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RESUMO

Esta tese aborda o papel do Estado e a necessidade de observancia da autonomia
local, frente a judicializacdo do planejamento urbano a partir de dados que foram
obtidos na pesquisa da autora desenvolvida durante o Mestrado no Programa de
Pos-Graduacdo em Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul - PROPUR — UFRGS, referente aos loteamentos clandestinos ou
irregulares no Municipio de Porto Alegre. Considerando a competéncia e separacao
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, a jurisdicdo em relacdo ao
planejamento urbano € o que interessa a esta pesquisa analisar, segmentada nas
decisbes que sdo proferidas pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul (TJ-RS), Supremo Tribunal Federal (STF) e Tribunal Regional Federal da 42
Regido, a partir da Constituicdo Federal de 1988, tentando elucidar a questéo
guanto ao papel do Poder Judiciario — se ele € um instrumento para a realizacdo do
planejamento urbano. Aborda-se ainda a diferenca entre os sistemas do Civil Law e
Common Law e a analise da doutrina urbanistica quando utilizada nos votos dos
acordaos proferidos pelo Poder Judiciario. Além disso, verifica-se a inércia e
omissdo na implementacdo das politicas publicas de acesso a moradia a luz da
doutrina e do Poder Judiciario. Contatam-se as necessidades da otimizacdo da
atuacao extrajudicial na regularizacdo fundiaria e da atuante participacdo popular

sobre parte do orgcamento publico destinado a habitacéo.

Palavras-chave: Planejamento urbano. Judicializacdo. Principio da separacdo dos

poderes. Autonomia local.
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ABSTRACT

This thesis discusses the State’s role and the need to observe local autonomy in face
of the judicialization of urban planning based on data obtained through the author’s
master’s research in the Post-Graduate Program in Urban and Regional Planning of
the Federal University of Rio Grande do Sul - PROPUR — UFRGS regarding irregular
or clandestine land division in the Municipality of Porto Alegre. Considering the
attributions and the separation of the Executive, Legislative and Judicial Branches,
the research’s interest lies in analyzing the jurisdiction of urban planning as
presented by decisions made by the Justice Court of the State of Rio Grande do Sul
(TJ-RS), the Federal Supreme Court (STF) and the Regional Federal Court of the 4th
Region, based on the Federal Constitution of 1988, in an attempt to elucidate the
matter of the attributions of the Judicial Branch — whether or not it is an instrument for
the execution of urban planning. The thesis also discusses the difference between
the Common Law and the Civil Law systems, as well as the analysis of the urban
legal doctrine followed by the votes cast in such court decisions. Furthermore, it
assesses the inertia and the omission in the implementation of public housing
policies in light of the legal doctrine and the Judicial Branch, verifying the need to
optimize extrajudicial action in land regularization and to accommodate the people’s
active participation in the public housing budget.

Keywords: Urban planning. Judicialization. Principle of separation of powers. Local

autonomy.
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O lugar da frigideira ndo € no banheiro,

duvide das coisas fora do lugar, sob pena
de vocé néao reconhecer o lugar onde mora.
(FIGUEIREDO, 2018).

INTRODUCAO

A tese a ser defendida tem como tema a judicializacdo do planejamento
urbano nos municipios: desafios a serem superados para além do principio da
separacdo dos poderes em razdo da autonomia local, que nasce de uma ideia-
sintese que se propde a investigar se as decisbes do Poder Judiciario proferem
comandos ao Poder Executivo, e sob qual perspectiva, em relacdo as politicas
pUblicas atreladas ao direito fundamental a moradia.

Esse tema foi extraido, em parte, da minha dissertacdo de mestrado,
realizada no ano de 2015 no Programa de Pés-Graduacao em Planejamento Urbano
e Regional da Universidade Federal do Rio Grande do Sul - PROPUR/UFRGS e
intitulada Uma alternativa para politica urbana de acesso a moradia através da
vinculacado da receita de IPTU, estudo no qual se constatou a falta de regularizacéo
fundidria em mais de 700 areas, entre loteamentos irregulares e clandestinos, a
maioria dessas areas ja judicializadas, no municipio de Porto Alegre.

O Poder Judiciario profere decisbes conforme o principio da inércia da
jurisdicdo, ou demanda, previsto no Cédigo de Processo Civill, ao determinar, em
regra geral, que 0 processo comecga por iniciativa da parte e tera o seu regular
desenvolvimento por impulso oficial. Para Sadek (1995, p. 7), “O Judiciario
praticamente ndo tem sido estudado pelos cientistas sociais brasileiros”.

Neste trabalho, a empiria esta baseada nos fatores que acarretam a
judicializacéo e, quando iniciada a acdo, com a demanda judicializada e, portanto,
deslocada ao Poder Judiciario, analisa-se os fundamentos doutrinarios e o0s

doutrinadores urbanistas utilizados para o embasamento dos acérdaos.

1 Lei 13.105, de 16 de marco de 2015. “Art. 2° O processo comega por iniciativa da parte e se
desenvolve por impulso oficial, salvo as excecdes previstas em lei” (BRASIL, 2015a).
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INTRODUCAO

E a razdo de buscar no planejamento urbano os elementos que de fato
impossibilitam a sua efetividade, encontra-se no seu fim, na sua fun¢éo publica, sua
razdo de ser. O Estado na sua acep¢ao ampla — Unido, Estado-membro e Municipio
— ndo se justifica sendo como entidade prestadora de servicos publicos aos
individuos que o compdem (MEIRELLES, 2003, p. 325).

E esses individuos sdo a pessoa humana, reconhecida na Constituicdo
Federal de 1988, no art. 1°, inciso IllI?, quanto ao seu valor (dignidade). Segundo
Saldanha (2006, p. 15), pessoa humana nao se trata de conceito teérico, nem uma
nocao vazia. Pessoa humana € homem e mulher, da e na vida real. Reconhece-a
todo o direito publico, do administrativo ao tributario. Reconhecem-na todas as
instituicdes, inclusive as pessoas juridicas que integram a estrutura federativa
brasileira.

O direito urbanistico € uma nova disciplina em franca evoluc¢édo. O qualificativo
“urbanistico” indica a realidade sobre a qual esse direito incide: o urbanismo —
palavra que vem do latim urbs, que significa “cidade” (SILVA, 2012, p. 19).

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe diretrizes do desenvolvimento urbano
no inciso XX do art. 21 e art. 182, quanto aos planos urbanisticos no inciso IX do art.
21, inciso VIII do art. 30 e art. 182, inovando no Capitulo da Politica Urbana, devido

ao seu grau de importancia constitucional, colacionar na integra, como segue:

CAPITULO Il

DA POLITICA URBANA
Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.
§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expanséo urbana.
§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor.
8§ 3° As desapropriagdes de imoveis urbanos seréo feitas com prévia e justa
indenizac@o em dinheiro.
§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do

2 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissollvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:| - a
soberania;ll - a cidadania;lll - a dignidade da pessoa humana,; [...]” (BRASIL, 1988).
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INTRODUCAO

proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacéo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinqiienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que néo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concesséo de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 3° Os imQveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido. (BRASIL,
1988).

Nesse sentido, além da politica urbana possuir um capitulo préprio na

Constituicdo Federal de 1988, o planejamento urbano também tem previsédo

constitucional:

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber; (Vide
ADPF 672)

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educac¢édo infantil e de ensino fundamental; (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n.° 53, de 2006)

VIl - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
servigos de atendimento a saude da populagéo;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacéo do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patrimdnio histérico-cultural local, observada a
legislacdo e a acao fiscalizadora federal e estadual. (Grifo meu).

Logo, quando a Constituicdo Federal atribui competéncia aos Municipios

para promover o planejamento urbano, autores como Silva (2012, p. 88) afirmam

gue o planejamento ndo é mais um processo dependente apenas da vontade dos

governantes, mas € uma previsao constitucional e uma proviséo legal.
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A efetividade da jurisdicdo seria a concretude das politicas publicas
adotadas. Todavia, um importante questionamento a ser realizado € como se
constroem essas politicas publicas? Em termos de marcos juridicos, por exemplo,
em Porto Alegre observamos a implementacao dos planos diretores. Porto Alegre €
uma cidade pensada ha muito tempo. Como?, segundo Marzullo et al. (1993, p. 15),
é um guestionamento que perpassa pelo primeiro Plano Diretor da cidade, de 19143,
O Plano Geral de Melhoramentos* do arquiteto Jodo Moreira Maciel guiou-se pelo
trindbmio transito, beleza e higiene (SOUZA, 1993). A falta de higiene levava a um
namero fantastico de mortes; cidades tinham que se higienizar e se embelezar.
Entretanto, a solucdo habitacional das classes mais baixas nunca foi resolvida
(SOUZA et al., 1993, p.145).

No ano de 1935, Ubatuba de Farias e Edvaldo Pereira Paiva, engenheiros do
Municipio de Porto Alegre, formularam diretrizes urbanisticas, as quais, segundo
Salengue Marques et al. (1993, p. 156), eram de cunho predominantemente viario®,
com base em conceitos oriundos dos Planos Agache e Prestes Maia para o Rio de
Janeiro e S&o Paulo, respectivamente. Em 1938, o arquiteto Arnaldo Gladosch
elaborou um pré-plano diretor, intitulado Plano Gladosch, de cujas acbes se destaca
o aterro da Praia de Belas, mas sua concepcéo fica desvinculada da capacidade
técnica e financeira.

Segundo (SALENGUE MARQUES et al.,, 1993, p. 157), em 1951 h4a a
elaboracdo de um estudo pelos urbanistas Edvaldo Paiva e Demétrio Ribeiro, com

as seguintes caracteristicas:

8 “A partir do inicio do século, os técnicos locais ja abordavam solugGes com base nos paradigmas
tedricos e praticos da época, desembocando na proposta de um plano geral para cidade em 1914. A
iniciativa de colocé-lo em pratica dependia do poder politico que s6 assumiu esta empreitada 10 anos
mais tarde, na Administragdo Otavio Rocha (1924-1928)" (SOUZA et al., 1993, p. 133).
4 “[...] o Plano Maciel de 1914, que consistiu num conjunto de propostas de carater viario para a area
central da cidade. Documento de grande visdo, a época, preconizou varias obras de repercussao
futura, como por exemplo, as Avenidas Julio de Castilhos, Otavio Rocha, Borges de Medeiros, Beira-
Rio e Salgado Filho e outras, que posteriormente executadas, permitiram a expanséo do centro para
além dos limites historicos das muralhas de defesa, abrindo-se nas dire¢Bes norte, leste e sul’
(SALENGUE MARQUES et al., 1993, p.156).
5 “Estas diretrizes tiveram grande influéncia nos futuros planos e no proprio desenvolvimento da
cidade. [...] surge, naquele momento, o conceito de ‘perimetro de irradiacdo’, que se materializa, mais
tarde na primeira perimetral e inspira a criacdo das demais perimetrais de ligacao interbairros. Com a
proposta de implantacdo de centros secundarios nos bairros, afirma-se o principio da estrutura
urbana multipolarizada e descentralizagédo urbana” (SALENGUE MARQUES et al., 1993, p. 156).
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Os principais elementos pesquisados e o diagnéstico da situacdo sao
expressos no chamado Expediente Urbano (survey) que abrange desde os
aspectos histdricos regional e local, até as questBes de carater demogréafico
e econdmico, evolugcdo urbana, meio fisico, condi¢cbes sanitarias, servicos
publicos e comunitarios, uso do solo, cadastro imobiliario e outros, inclusive
avaliacdo dos planos e projetos anteriores. Sob a inspiragdo a Carta de
Atenas o trabalho adota o principio do zoneamento de uso do solo urbano
com areas residenciais, divididas em unidades de habitacdo, areas
destinadas ao comércio, a indUstria e aos principais 6rgaos culturais. Além
do esquema viario radiocéntrico (perimetrais e radiais), sdo sugeridas
medidas com relagdo aos transportes coletivos visando ao
descongestionamento da zona central da cidade. (SALENGUE MARQUES
etal., 1993, p. 157).

No fim da primeira gestdo do prefeito Loureiro da Silva (1937-1943), foi
apresentado um plano de urbanizacédo a longo prazo. Segundo Soares de Almeida
(2005, p. 27), foi assinado pelo técnico Edvaldo Pereira Paiva “[...] um conjunto de
documentos descritivos da obra realizada, cuja importancia revela-se surpreendente
pelo volume de recursos aplicados e as transformacdes geradas no espago urbano”.

Importante ressaltar que os planos elaborados em cada época, desde o Plano
de 1914, trataram do planejamento da cidade em seu perimetro mais densificado,
deixando de fora os aglomerados urbanos, os antigos arraiais, mais distantes e
desconectados da cidade por grandes glebas desocupadas (SOARES DE
ALMEIDA, 2005). Nesse sentido, se tomarmos como referéncia os marcos juridicos
urbanisticos em cada municipio, como a implementacdo de politicas publicas,
podemos extrair que a efetividade ou ndo da jurisdicdo podera também estar
atrelada a essa auséncia de regramento ou base legislativa — conforme o exemplo
acima citado em que houve enfoque no perimetro densificado sem se legislar sobre
os aglomerados urbanos — desde o primeiro plano, dados que resultam, entre outros
fatores, em mais de 700 areas irregulares na cidade de Porto Alegre, por exemplo.

Sobre o planejamento paulatino em Porto Alegre, diz Soares de Almeida
(2005, p. 37):

O Plano Diretor de 1959, e sua revisdo, em 1961, ndo fogem a essa regra.
Abrangeram a cidade compreendida pelos limites do levantamento
aerofotogramétrico, de entdo, restringindo a area planejada as fronteiras da
chamada Terceira Perimetral. Parte das areas ja ocupadas ao sul, leste e
norte, foram sendo planejadas aos poucos, dentro do que se convencionou
chamar de Extensfes do Plano. E foi somente em 1979 que toda a cidade
compreendida pelos limites do perimetro urbano passou a fazer parte
integrante do novo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano — 1° PDDU.
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Através das Leis Municipais n.° 2046/59 e 2047/59, institui-se o Plano Diretor
do Municipio de Porto Alegre e o Cédigo de Obras. Resume-se aqui brevemente os
planos diretores do século XX no Municipio de Porto Alegre, de 1914 a 1999, para
melhor compreensdo do leitor sobre os marcos juridicos dos planos diretores: 1)
1914 — Plano de Melhoramentos e Embelezamento, 2) 1937-1943 — Plano Gladosch
na gestdo de Loureiro da Silva, 3) 1959 — Primeiro Plano Diretor, 4) 1979% — Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU) e 5) 1999 - Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA). Ressalta-se a importancia desses
estudos técnicos até a instituicdo por lei municipal desses planos que posteriormente
serdo aplicados quando proferida jurisdicdo sobre a matéria, objeto especifico desta
tese.

Atualmente o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PORTO ALEGRE,
2011) vigente encontra-se instituido pelas Leis Complementares n.° 434, de 1° de
dezembro de 1999, n.° 646, de 22 de julho de 2010 e n.° 667/2011, sendo que a Lei
Complementar n.° 817, de 30 de agosto de 2017, que dispbe sobre a reorganizacéo
da Administragdo Publica Municipal, disp6e no art. 1°,

[...] que o Poder Executivo Municipal é exercido pelo prefeito do Municipio
de Porto Alegre, com o auxilio do vice-prefeito e dos secretarios municipais,
nos termos das Constituicdes Federal e Estadual e da Lei Orgénica do
Municipio de Porto Alegre, e organizado nos termos desta Lei
Complementar. Art. 2° A Administracdo Publica Municipal compreende a
Administracéo Direta e a Administracé@o Indireta. § 1° A Administragéo Direta
€ composta por 6rgdos pelos quais se desconcentram e distribuem
internamente as competéncias do Poder Executivo Municipal, nos termos do
art. 6° desta Lei Complementar. § 2° A Administracdo Indireta € composta
pelas autarquias, fundacgdes publicas, empresas publicas e sociedades de
economia mista, instituidas pelo Poder Executivo Municipal; § 3° O Poder
Executivo Municipal exerce a supervisdo da Administracéo Indireta por meio
dos 6rgdos aos quais seja ou venha a ser vinculada.

Porto Alegre possui uma autarquia propria, instituida pela Lei n.° 2.902/65,
que fixa diretrizes para a politica habitacional do municipio, reestrutura, sob a
denominacéo de Departamento Municipal de Habitacdo (DEMHAB), o departamento
municipal da casa popular e da outras providéncias. Conforme o vigente art. 1°

dessa lei, quanto a politica habitacional, o “[...] Prefeito orientard a politica

6 A Lei Complementar n.° 43 de 21 de julho de 1979 instituiu o primeiro Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano de Porto Alegre — PDDU, sendo produto da reavaliacdo do plano que o
antecedeu, através do Programa de Reavaliacdo do Plano Diretor — PROPLAN, desenvolvido entre
1977 e 1977 (SALENGUE MARQUES et al., 1993, p. 155).
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habitacional geral e de interesse social no Municipio, em harmonia com 0s governos
da Unido e do Estado, através do Departamento Municipal de Habitagao” (PORTO
ALEGRE, 1965). Ainda, conforme o § 1° do art. 1°:

[...] habitacdo de interesse social, neste caso é aquela destinada a substituir
por melhores padrBes arquitetdnicos e conforme o 8§ 2° a politica
habitacional de interesse social é a que visa a retirar das habitagcGes
marginais urbanas seus atuais moradores, proporcionando-lhes novas e
melhores moradias para integra-los na vida espiritual, econémica e cultural
da comunidade. (PORTO ALEGRE, 1965).

Por esse fundamento legal acima citado, compete ao DEMHAB, entre outras

funcdes:

[...] desenvolver a politica habitacional do municipio partindo da
compreensdo de que habitagdo de interesse social é aquela que visa a
retirar das areas marginais urbanas seus atuais moradores,
proporcionando-lhes novas e melhores moradias, para integra-los na vida
econdmica e cultural da comunidade. (PORTO ALEGRE, 1965).

Por isso, 0 objetivo desta tese € analisar a dimenséo juridica das decisdes
proferidas pelo Poder Judiciario’ quanto ao direito urbanistico no Brasil para
promover a intervencdo urbana nas cidades quando o Poder Executivo, por
omissao, ndo executa suas politicas publicas, sendo este o problema especifico da
tese — 0 deslocamento das competéncias entre os Poderes Executivo e Legislativo
guando ocorre a judicializacao.

Nesta tese, objetiva-se alcancgar:

a) a fundamentacdo teodrica utilizada pelo Poder Judiciario no direito

urbanistico,

b) se, na esfera judicial, € contemplada a andlise sobre a cidade e o

planejamento urbano, considerando, por exemplo, a existéncia de diversos

programas nas politicas publicas habitacionais?,

7 *O Ato Regimental 02/2006, de 21 de fevereiro de 2006, unificou os Departamentos de Biblioteca e
de Jurisprudéncia. A Jurisprudéncia tem como atividades o fornecimento de copias dos acorddos e
decisdes do Tribunal de Justica e a realizacdo de pesquisa na base de dados jurisprudencial. O
acervo da Jurisprudéncia é formado por acérdédos e decisbes proferidas pelos érgaos julgadores do
Tribunal de Justica do Estado desde 1965. A partir de dezembro de 2000, por Ato da Presidéncia os
acordaos passaram a ter o inteiro teor publicado no site do Tribunal de Justica na Internet” (RIO
GRANDE DO SUL, c2015).

8 “Ementa: Recurso Inominado. Terceira Turma Recursal da Fazenda Publica. A¢do de Obrigacdo de
Fazer. Mantengca em Programa Habitacional “Minha Casa, Minha Vida”. Municipio de Canoas. sorteio
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c) como ocorre a efetividade dessas politicas no ambito do Poder Judiciario.

A importancia dessas decisfes judiciais esta relacionada a dificuldade e ao
extenso caminho, por exemplo, na regularizacdo fundiaria de determinadas areas,
as quais, muitas vezes, ficam por décadas aguardando a respectiva escritura,
conforme diversas decisfes judiciais trazidas nesta tese.

Nesta ordem de ideias, busca-se no Capitulo 1 explicitar o papel do Estado,
quanto a fundamentacdo tedrico-conceitual, com base em Habermas e a tensdo
dialética entre o Estado e a sociedade civil, as transformacdes do constitucionalismo
a partir da Segunda Guerra Mundial e a crise do Estado de Direito.

No Capitulo 2, apresenta-se os escopos da jurisdicdo, fundamentada em
Ovidio Batista da Silva e Chiovenda, assim como traz o principio da separacdo dos
poderes largamente invocado pelo Judiciario, e referéncia doutrinaria. Critica acerca
desse principio. Desenvolve-se a analise das decisdes judiciais em planejamento
urbano, fundamentos teéricos utilizados nos acérdaos pelos tribunais do Rio Grande
do Sul e Sdo Paulo, segunda instancia e cortes superiores, frente a importancia do
planejamento urbano e a situacdo da regularizacdo fundiaria em Porto Alegre,
considerando a manutencdo do protagonismo no planejamento urbano e seu
enfraquecimento de estruturas técnicas frente a novas legislacdes urbanisticas. A
questdo da inércia do Poder Executivo e a omissao na regularizacdo fundiaria sédo
desenvolvidas para justificar os motivos dessa expansao judicial.

A Constituicdo Federal brasileira € a base legal de pesquisa quanto a
legitimacdo entre as decisbes dos Poderes Judiciario e Executivo para a
implementagdo das politicas publicas no Direito Urbanistico, considerando a
importancia dos direitos fundamentais e sociais, como o0 acesso a moradia, direito
indissociavel do planejamento urbano.

Constatando-se o deslocamento de matéria em direito urbanistico e a
apreciacéo pelos poderes de acordo com suas competéncias, no Capitulo 3 aborda-

se o protagonismo do planejamento urbano, a importancia da participagédo popular

da autora como suplente mas sem andamento do processo por identificacdo, junto a CF, de contrato
de imével em seu nome. Principio da Legalidade. observancia pelo municipio. questao da pendéncia
junto a CEF que nado pode ser oposta ao municipio. auséncia de provas do alegado — fato constitutivo
do direito. Sentenca de improcedéncia mantida. Recurso Desprovido” (Recurso Civel, n.°
71008217754, Terceira Turma Recursal da Fazenda Publica, Turmas Recursais, Relator: Lilian
Cristiane Siman, julgado em: 24-09-2020).
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no planejamento urbano, e as tentativas e efetivas extingcbes da Fundacdo de
Planejamento Urbano e da Secretaria Municipal de Planejamento Urbano.

Ha quase quatro décadas € feita a critica sobre a ma localizacdo dos
conjuntos habitacionais populares e sobre a sua causa, que é a disputa pela renda
imobiliaria. Segundo Maricato (2017, p. 77), livros e teses tratam da injustica urbana,
segregacao territorial, producdo da moradia informal, extensao territorial urbana,
insustentabilidade e especulagdo imobilidria, que deriva das caracteristicas
patrimonialistas da sociedade brasileira. O Capitulo 4 aponta a necessidade de
otimizacdo da atuacdo extrajudicial da regularizacdo fundiaria, com a atuacdo do
Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul, Defensoria Publica do Estado do
Rio Grande do Sul e Procuradoria do Municipio de Porto Alegre.

Por fim, no Capitulo 5, apresenta-se a nova legislagdo urbanistica, os riscos
de medidas provisérias e as recomendacdes para a implantagcdo do Estatuto da
Metrépole através de comisséo criada na Assembleia Legislativa do Estado do Rio
Grande do Sul.

Ressalta-se que o enfoque deste trabalho vem do reconhecimento da
importancia do planejamento urbano, considerando que, até 2050, espera-se que a
populacdo urbana quase duplique, fazendo da urbanizacdo uma das tendéncias

mais transformadoras do século XXI, conforme a nova agenda urbana® em que

[...] populacdes, atividades econdmicas, interagdes sociais e culturais, assim
como o0s impactos ambientais e humanitarios, estdo cada vez mais
concentrados nas cidades, trazendo enormes desafios para a
sustentabilidade em termos de habitagcdo, infraestrutura, servigos basicos,
seguranca alimentar, saude, educacdo, empregos decentes, seguranca e
recursos naturais, entre outros. (NOVA..., 2016, p. 3).

N&o se pode pretender que a cidade tenha escapado as pesquisas dos
historiadores, dos economistas, dos demégrafos, dos socidlogos. Cada uma destas

especialidades traz sua contribuicdo para uma ciéncia da cidade (LEFEBVRE, 2001,

° A preparacdo da Nova Agenda Urbana que envolveu Estados-membros, organizacdes
intergovernamentais, o Programa das NacBes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-
Habitat), mais de 40 agéncias da ONU, fundos e programas, 200 especialistas de Unidades de
Politica com 20 organizagdes colideres, 16 grupos da Assembleia Geral de Associados, milhares de
governos subnacionais e locais, as principais redes de governos locais e regionais coordenadas pela
Forca-Tarefa Global de Governos Locais e Regionais, 197 Estados participantes, mais de 1.100
organizacfes e mais de 58 mil redes, projetou como diretriz a reavaliacdo da forma como as cidades
e 0s assentamentos humanos sdo planejados, projetados, financiados, desenvolvidos, governados e
administrados (NOVA..., 2016).
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p. 36). Por isso, a proposta deste trabalho busca identificar como os problemas
urbanos tém sido enfrentados na esfera judicial, conforme o principio da separacao
dos poderes.

N&o se pode deixar de citar nesta tese a importancia do Estatuto da
Metrépole e da integracdo com os respectivos planos diretores. A dificuldade é que,
segundo Ribeiro, Santos Junior e Rodrigues (2015), um dos desafios mais cruciais
da construcdo da autoridade publica € coincidir o territério metropolitano
funcionalmente definido com o territdrio politico.

Busca-se na jurisdicdo o planejamento urbano considerando que ainda sao
sustentadas, depois de aproximadamente cem anos, as teorias de que a jurisdicédo
tem a funcéo de atuar a vontade concreta da lei — atribuidas a Chiovenda — e que o
juiz cria a norma individual para o caso concreto, relacionada com a tese da “justa
composicao da lide” — formulada por Carnelutti (MARINONI; ARENHARDT;
MITIDIERO, 20186, p. 25).

A situacdo das cidades piorou muito nos ultimos 30 (trinta) anos face a
auséncia de controle sobre uso e ocupacdo do solo — o que, segundo Maricato
(2017, p. 84), seria questdo central para garantir a justica social. Cada vez mais
encontramos um segundo tipo de demanda por justica social, uma demanda que
tem sido chamada de “a politica do reconhecimento” (FRASER et al., 2008, p.167).

Tal situacdo ainda merece aprofundamento a luz de Touraine (2006, p. 89),
cuja ideia de modernidade, pelo contrario, traz em si uma tenséo insuperavel entre,
por um lado, a razéo e o direito dos individuos e, por outro, o interesse coletivo.

Ressalta-se que, com o foco em politicas fundiarias, o Lincoln Institute of
Land Policy publicou relatério'® sobre a regularizacdo de assentamentos informais
na América Latina, onde de acordo com Edésio Fernandes:

“As habitacdes em assentamentos informais geralmente ndo tém escrituras
legais formais e podem apresentar padrées de desenvolvimento irregular,
falta de servicos publicos essenciais, como saneamento, e ocorrem em
terrenos publicos ou ambientalmente vulneraveis. Estejam eles em terrenos
publicos ou privados, o0s assentamentos informais cresceram
progressivamente em muitos anos e varios existem ha décadas”. (2011,
p.28).

10 https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/regularizacao-assentamentos-
informais-full_1.pdf. Acesso em 25.10.2020.
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Ainda, segundo este relatorio, a eliminagdo da informalidade exige
intervencdes para evitar a criacdo de novos assentamentos informais e para corrigir

as deficiéncias dos assentamentos existentes por meio de programas que:

 proporcionem o reconhecimento juridico formal das comunidades, bem
como formas de propriedade e posse legal individuais ou outras formas de
propriedade;

* remedeiem as lacunas nos servicos publicos; e

* promovam o crescimento e as oportunidades econémicas locais. (2011,

p.8)

Sobre a influéncia do Poder Judiciario no Brasil como instrumento de
realizacdo do planejamento urbano, estaria esse Poder influenciando no
planejamento urbano apds a execucdo das determinacdes judiciais, considerado o
principio da separagdo dos poderes e a autonomia local? Esta é a hipotese desta
pesquisa.

Existem mais de 700 areas, entre loteamentos irregulares ou clandestinos e
vilas a serem regularizadas em Porto Alegre. A maioria dessas areas com acao civil
publica ja ajuizada, terdo o mérito apreciado pelo Judiciério.

Todavia, a regularizacao € ato discricionario do Executivo e Seabra Fagundes

(2006) adverte sobre essa impossibilidade:

O juiz, no desdobrar do processo executdrio, ndo se substitui ao
administrador naquilo que € estritamente peculiar, isto €, na apreciacdo
politica, ou se quiser discricionaria do procedimento administrativo. [...] A
sua vontade substitui-se a da autoridade administrativa nas providéncias
(preestabelecidas na lei), de execugdo, 0 que esta perfeitamente concorde
com a posicao institucional do Poder Judiciario. Ndo na substituicdo dos
critérios politicos deixados a sua opgao, e so6 isto poderia representar uma
usurpacdo pela Justica da discricionariedade privativa do Poder Executivo.

Assim, esse ato discricionario vai sendo alterado, por exemplo, nos casos em
que podera haver legitimacdo da posse sem a exigéncia de equipamentos publicos,
conforme indicado pela Lei n.° 13.465/17. Com essa inovacéo legislativa (2017) para
a regularizacdo fundiaria, passara a ser possivel a aprovacdo de areas sem o0s
equipamentos publicos até entédo exigidos. Essa lei tem mais um carater de norma
procedimental (se destina a controlar a sequéncia de atos) e ainda estd sendo
questionada no Supremo Tribunal Federal (STF) em razdo da arguicdo de

inconstitucionalidade de alguns artigos. Diante da nova ordem urbanistica a ser
11
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aplicada, os trés poderes, Executivo, Legislativo e Judiciario, diante de suas
competéncias necessitam estar atualizados as novas legislacdes para as demandas
gue lhes sao impostas.

A metodologia utilizada nesta pesquisa baseia-se na revisdo bibliogréfica e
legislacdo referente ao direito urbanistico, com a analise das decisdes proferidas
pelo Poder Judiciario, no Brasil, mediante a pesquisa por expressdes: Principio da
Separacdo dos Poderes, Planejamento Urbano, Regularizacdo Fundiaria, Plano
Diretor, Direito Urbanistico, Orcamento Participativo e Estatuto da Metrépole no
campo jurisprudéncia dos sites dos Tribunais especificados na tese, em que
fundamentam suas decisdes conforme a doutrina de Edésio Fernandes, Betania de
Moraes Alfonsin, Erminia Maricato, entre outros urbanistas cujos trabalhos sdo a
base tedrica do presente trabalho.

Os primeiros critérios para os casos selecionados neste estudo sdo: a) critério
de interpretacdo das decisbes conforme o sistema juridico Civil Law (tem
procedéncia nas leis e ndo nos costumes); b) decisbes da Suprema Corte; e )
andlise de decisbes juridicas, desde 1988, e que tratem de intervencdo no
planejamento urbano.

A partir da realidade urbanistica a tese visa trabalhar na busca da hipotese
gue o sistema adotado pelo Brasil da Civil Law que (tem como fonte principal a lei),
apenas com a aplicacao direta da lei, sem outras variaveis como a base da Common
Law (baseado na jurisprudéncia e costumes) se, propde a buscar a implantacao de
um misto de sistemas para efetivacdo das politicas publicas com base nos seguintes

pontos:

e A insuficiéncia da articulacdo entre a doutrina produzida no ambito do
planejamento urbano e direito urbanistico, nos acordéaos do Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul, frente a outros Tribunais do Judiciario

brasileiro.

e A necessidade de manter a pratica de alteragcdo do protagonismo
guanto ao planejamento urbano, sendo este repassado entre o0s
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, pode acarretar o

enfraguecimento do principio da separacao dos poderes.
12
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e A importancia de fortalecer a autonomia local e a competéncia do papel
do Poder Executivo na implantacdo das politicas publicas de acesso a

moradia é também hipétese.

E com esses pressupostos que a tese pretende investigar — via doutrinadores
urbanistas e processualistas, mediante a observancia do texto constitucional, e por
decisfes judiciais — a atuacéo tanto do administrador, que tem a lei como seu limite,
guanto do juiz, que tem a lei como seu fim, buscando os impasses na politica urbana
e o futuro do planejamento urbano, mantendo-se 0os mesmos procedimentos.

O que é a cidade? Para que um centro habitacional seja conceituado como
urbano, segundo Silva (2012, p. 24), sdo necessarios 0s seguintes requisitos: (1)
densidade demografica especifica; (2) profissbes urbanas como comércio e
manufaturas, com suficiente diversificacdo; (3) economia urbana permanente, com
relacbes especiais com o meio rural; (4) existéncia de camada urbana com
producado, consumo e direitos proprios.

Diante da escassez de recursos publicos, vieram consequentemente a
auséncia de provisado de infraestrutura e acdes tardias adotadas pelo poder publico.
Como descrevem Furtado et al. (2009, p. 119-120):

O histérico do processo de desenvolvimento das cidades brasileiras,
guando lido através da participacdo do poder publico na provisdo de
infraestrutura, equipamentos comunitdrios e servicos urbanos, apresenta
em linhas gerais um perfil basicamente uniforme, caracterizado por uma
atuacao muito aquém das reais necessidades das cidades e dos cidadaos.
No quadro de um processo pautado por um forte ritmo de crescimento
urbano e pela debilidade de politicas fiscais adequadas, o modo tradicional
de financiamento e provisdo dos itens pertinentes ao desenvolvimento
urbano foi demarcado tanto especialmente como socialmente, com a
concentracdo reiterada dos recursos publicos em apenas algumas éareas
privilegiadas das cidades.

A provisao dos itens da urbanizagdo nessas areas ocorreu, via de regra, a
cargo do poder publico e de forma n&o onerosa aos proprietarios dos
terrenos beneficiados, sendo regida por uma naturalizacdo da apropriacédo
privada de valorizacdo fundiaria e sua incorporacéo a propriedade da terra.
[...]

A outra face dessa escassez socialmente criada de recursos publicos
concretizou-se na genérica auséncia de provisdo de infraestrutura e
servigos urbanos nas areas periféricas destinadas a moradia de populacdes
de menor renda. Essas area e populagfes desassistidas foram e seguem
sendo eventualmente enfocadas pelo poder publico com agles
remediadoras tardias e parciais, além de quase sempre mais custosas para
a sociedade que a alternativa da proviséo antecipada.
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preparatérios para o censo demografico 2020. No entanto, o censo foi adiado para
2021 em razdo da pandemia COVID-19. Segundo o IBGE, aglomerados

Figura 1 — Evolugdo do indice Gini per capita no Brasil
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Fonte: PNAD apud IPEA (2020).

Figura 2 — Evolucao do indice de Gini em Porto Alegre — RS

Ano Indicador Variacédo

1991 0,5700

2000 0,6001 Piorou 5,28%

2010 0,6029 Piorou 0,47%

De 1992 a 2010, o indicador piorou 5,77%,
variando de 0,5700 para 0,6029

1991 2000 2010

m Coeficiente de Gini

Fonte: Observa POA (2010).

O IBGE realizou mapeamento preliminar dos aglomerados subnormais, dados

subnormais!?! sio:

11 https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/tipologias-do-territorio/15788-

aglomerados-subnormais.html?=&t=o0-que-e
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Aglomerado Subnormal é uma forma de ocupacdo irregular de
terrenos de propriedade alheia — publicos ou privados — para fins de
habitacdo em areas urbanas e, em geral, caracterizados por um
padréo urbanistico irregular, caréncia de servigos publicos essenciais
e localizacdo em &reas com restricdo a ocupacgdo. No Brasil, esses
assentamentos irregulares sdo conhecidos por diversos nomes como
favelas, invasfes, grotas, baixadas, comunidades, vilas, ressacas,
loteamentos irregulares, mocambos e palafitas, entre outros.
Enquanto referéncia basica para o conhecimento da condi¢cdo de
vida da populacéo brasileira em todos 0s municipios e nos recortes
territoriais  intramunicipais — distritos, subdistritos, bairros e
localidades —, o Censo Demogréfico aprimora a identificagdo dos
aglomerados subnormais. Assim, permite mapear a sua distribuicdo
no Pais e nas cidades e identificar como se caracterizam 0s servi¢os
de abastecimento de &agua, coleta de esgoto, coleta de lixo e
fornecimento de energia elétrica nestas éareas, oferecendo a
sociedade um quadro nacional atualizado sobre esta parte das
cidades que demandam politicas publicas especiais.

As caracteristicas que subsidiam a classificacdo da categoria geografica dos

aglomerados subnormais (IBGE, 2020a) apontam para areas de precariedade no

acesso a servigcos bésicos e na infraestrutura social. Segundo o IBGE (2020b), tal

precariedade esta diretamente relacionada a demanda por politicas publicas ligadas

a saude, pois referentes aos moradores dependentes do Sistema Unico de Satide —

SUS.

Tabela 1 — Estimativa de Domicilios Ocupados em Aglomerados Subnormais

Domicilios ocupados em

Quantidade de Domicilios Aglomerados Subnormais

Estados e Distrito Federal ocupados em Aglomerados =
. em relacdo ao total de
Subnormais L
domicilios ocupados
Amazonas 393 995 34,59%
Espirito Santo 306 439 26,10%
36 835 21,58%

432 518 19,68%

Rio de Janeiro 717 326 12,63%
469 677 10,62%

Pernambuco 327 090 10,55%
243 848 9,20%

19 148 8,53%

Maranhéo 144 625 7,85%
53203 7,37%

Sé&o Paulo 1066 813 7,09%

64 568 6,68%

Distrito Federal 62 179 6,65%
50 382 5,49%

64 225 5,07%

23236 4,37%

Rio Grande do Norte 41 868 3,97%
135 188 3,57%

Rio Grande do Sul 133 021 3,50%
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Minas Gerais 231 385 3,43%
Tocantins 9733 2,14%
Roraima 3033 2,12%

Mato Grosso 22 429 1,99%
Goias 35801 1,55%

Santa Catarina 32 416 1,46%
Mato Grosso do Sul 6 766 0,74%

Fonte: Estimativa de domicilios ocupados realizada para a operagédo do Censo Demografico
2020 conforme descrito em nota metodolégica da Malha Territorial 2019 para enfrentamento
da pandemia por COVID.

Fonte: IBGE (2020a).

Tabela 2 — Quantitativos gerais Aglomerados subnormais, comparacao 2010 e

2019
2010t 2019
Municipios com aglomerados subnormais 323 734
NUmero total de aglomerados subnormais 6.329 13.151
Quantidade de domicilios ocupados em aglomerados 3.224.529 5.127.7472
subnormais

Fonte: Censo demogréfico 2010; Estimativa de domicilios ocupados realizada para a
operacgdo do Censo demografico 2020.

Para Maricato (2017, p.25) de fato, em dezembro de 2013, o IBGE registrou
4,3% de desemprego, o menor nimero de sua histoéria em que pese o recuo do
Produto Interno Bruto apds 2010%. Esse fato ndo é banal, segundo Maricato (2017),
mas ignorar as cidades, ainda que o desenvolvimento urbano seja competéncia
municipal, tem graves consequéncias. Para o desenvolvimento urbano, distribuigcéo
de renda ndo basta, ha que se fazer reformas, e a mée das reformas urbanas € a
fundiéria/imobiliaria.

Nesta tese, ndo abordaremos todos os aglomerados subnormais conforme o
amplo conceito do IBGE, pois em relacdo ao Municipio de Porto Alegre, os dados
fornecidos pelo DEMHAB tratam prioritariamente da regularizagdo de nucleos e vilas
irregulares, ficando os loteamentos irregulares e clandestinos a cargo da

Procuradoria Geral do Municipio.

12 Segundo a CAGED - Ministério do Trabalho e Emprego, entre 2010 e 2013 foram criados 5
milh6es de empregos formais.
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O Programa de Regularizacdo Fundiaria do DEMHAB atua nas ocupacdes
irregulares consolidadas sobre areas publicas e privadas, com o objetivo de garantir
a permanéncia e a qualidade de vida das familias no local onde residem, buscando
promover a ordenacdo urbana e ambiental através da articulagdo do conjunto de

servicos publicos e comunitarios.

17



FUNDAMENTACAO TEORICA-CONCEITUAL: O PAPEL DO ESTADO E A NECESSIDADE DE
OBSERVANCIA DA AUTONOMIA LOCAL

| CAPITULO 1| FUNDAMENTACAO TEORICA-CONCEITUAL: O
PAPEL DO ESTADO E A NECESSIDADE DE
OBSERVANCIA DA AUTONOMIA LOCAL

1.1.ESTADO BURGUES, ESTADO LIBERAL. A TENSAO DIALETICA ENTRE
ESTADO E SOCIEDADE CIVIL E A CRISE DO ESTADO DE DIREITO

“O que é o Estado Burgués?”, pergunta Saes (1998, p. 21) e, para responder
a esse questionamento, o autor propde dois enunciados: a) o Estado burgués
organiza de um modo particular a dominacdo de classe, e b) o Estado burgués
corresponde a relagdes de producado capitalistas. O referido autor segue ainda de

forma conceitual:

As relacdes de producéo capitalistas, no seu sentido especifico, apresentam
dois aspectos. O primeiro deles consiste na relagéo entre o produtor direto —
ndo proprietario dos meios de producdo — e o proprietario dos meios de
producéo — ndo trabalhador —, que extorque do primeiro o sobretrabalho: é a
relacdo de propriedade em sentido estrito. (SAES, 1998, p. 21).

Para Saes (1998, p. 41), a estrutura politica do estado burgués chama-se
burocratismo, “[...] que € um sistema particular de organizagao das forgas armadas e

das forgas coletoras do Estado”, derivando de duas normas fundamentais:

1) N&o-monopolizacdo das tarefas do Estado: forgcas armadas, forcas
coletoras — pela classe exploradora (proprietarios dos meios de producao):
ou ndo proibicdo de acesso, a essas tarefas, de membros da classe
explorada (produtores diretos).

2) Hierarquizag&o das tarefas do Estado, segundo o critério formalizado da
competéncia, isto é, do nivel de conhecimento ou saber exigido daqueles
gue se disp6em a desempenhé-las. (SAES, 1998, p. 41).

E aqui cabe estabelecer-se a relacdo da teoria do Estado burgués com
diversas areas aguardando regularizacdo justamente no ponto acerca dos recursos
materiais do Estado para promover as politicas publicas na area da habitacao,
principalmente nas de interesse social. Segundo Saes (1998, p. 40):
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E a ndo-monopolizacio das tarefas do Estado pela classe exploradora que
determina a separag&o entre os recursos materiais do Estado e os recursos
materiais dos proprietarios dos meios de producdo; caso o acesso dos
membros da classe explorada as tarefas do Estado estivesse proibido, os
recursos materiais do Estado seriam, efetivamente, propriedade — particular
ou coletiva — dos membros da classe exploradora.

Para Raimundo Faoro (2017, p.39):

Com a homenagem verbal a ideologia liberal, debaixo de constituicbes de
papel, além da grande modernizacdo de 1889-1890, na verdade uma
gigantesca bolha industrializante, sucedem-se, no espa¢co de menos de
cinquenta anos, muitas outras. O progresso era tudo, os direitos do cidadao
ndo existiam, inclinando, tais empresas, as classes altas para o
evolucionismo de Spencer, apto a abrigar as teorias racistas, que, ao
justificarem-nas, davam-lhe uma base bioldgica. Para citar exemplos: houve
a modernizacdo médica, com a vacina obrigatdria, uma obra que bem
poderia ser feita por um personagem de Ibsen, a modernizagéo urbanistica,
no Rio de Janeiro, que expulsou moradores e proprietérios pobres de suas
casas sem que se lhes permitisse 0 acesso ao juiz.

Ha uma tensé&o dialética entre o Estado e a sociedade civil, a diferenca entre
a espontaneidade da sociedade civil e a artificialidade do Estado (SANTOS, 2008, p.

5), conforme os seguintes fundamentos do autor:

Lapidarmente formulada por Hayek — as sociedades formam-se, os Estados
séo feitos (1979:140) — foi desde cedo desmentida pelo facto de o Estado e
a sociedade civil serem “produzidos” pelos mesmos processos politicos.
Como perceptivamente notou Dicey, ainda no século XIX (1948:306), o
Estado moderno, ndo obstante apresentar-se como um Estado minimalista,
€ potencialmente um Estado maximalista, pois a sociedade civil, enquanto o
outro do Estado, auto-reproduz-se através de leis e regulamentacdes que
dimanam do Estado e para as quais ndo parecem existir limites, desde que
as regras democréticas da producao de leis sejam respeitadas [...]. Ao longo
do século XX com a passagem da primeira para a segunda e terceira
geracdes de direitos humanos, a sociedade civil tem passado a ser vista
como sendo inerentemente problematica, carecendo crescentemente da
intervencdo do Estado. Desta forma uma sociedade civil forte s6 seria
pensavel enquanto espelho de um estado democraticamente forte. [...] tudo
isso se alterou a partir da década de 1980 com a ascensdo do
neoliberalismo. (SANTOS, 2008, p. 5-6).

Um Estado liberal ndo € necessariamente democratico: ao contrario, realiza-
se historicamente em sociedades nas quais a participacdo no governo € bastante
restrita, limitada as classes possuidoras, segundo Bobbio (2005, p. 7). E, do
contrario, ainda segundo o autor, o Estado democratico também néo dé vida a um
Estado liberal, este posto em crise a partir do sufragio universal. O liberalismo reflete

a diversidade da histéria moderna, a mais antiga e a recente. O alcance de ideias
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liberais compreende pensadores tdo diversos em formacdo e motivagcdo quanto

Tocqueville e Mill, Dewey e Keynes, e, em nossos dias, Hayek e Rawls, para néo

falar em seus “antepassados de elei¢do”, tais como Locke, Montesquieu e Adam
Smith (MERQUIOR, 2016, p. 30).

Segundo Streck e Morais (2019, p. 101), “[...] o Direito do Estado vai

assumindo o contetido das transformacdes pelas quais este passa [...] assumindo a

assuncao de um novo feitio para Estado e Direito”, conforme o seguinte quadro

explicativo:
Figura 3 - Quadro explicativo
v v
g i
i ! !
Estado Liberal Estado Social Estado Democratico
de Direito de Direito de Direito

I I I
I I I
I I |
I I I
I I I
I I |
!

Ly <

Fonte: Streck e Morais (2019, p. 102).

20



FUNDAMENTACAO TEORICA-CONCEITUAL: O PAPEL DO ESTADO E A NECESSIDADE DE
OBSERVANCIA DA AUTONOMIA LOCAL

Habermas (2003, p. 173) traz a crise do Estado de Direito num Estado
sobrecarregado com tarefas qualitativamente novas e quantitativamente maiores.
Resumindo a crise a dois pontos: a lei parlamentar perde cada vez mais seu efeito
impositivo, e o principio da separagcdo dos poderes corre perigo. Discorre o autor

sobre essa crise do Estado de Direito:

Enquanto a administracdo classica podia concentrar-se em tarefas de
ordenacdo de uma sociedade econdmica, entregue a auto-regulacao
econdmica, ela sé devia intervir, em principio, quando a ordem garantida
pelo Estado de direito e pelo direito constitucional fosse perturbada. A lei
geral e a abstrata, que traduz fatos tipicos em conceitos juridicos
determinados e os associa a consequéncias juridicas claramente definidas,
tinha sido concebida em funcdo desses casos; pois 0 sentido da ordem
juridica consistia em proteger a liberdade juridica das pessoas contra
intromissbes de um aparelho de Estado limitado a manutencdo da ordem.
(HABERMAS, 2003, p. 173).

Burrieza (2009, p. 29) afirma que, entre 0s argumentos para atacar o sistema
europeu de justica constitucional, “[...] se encuentra también la acusacion de que ha
subvertido el principio de division de poderes al considerar al poder judicial como
controlador de otros dos”.

Uma sociedade justa ndo é uma sociedade que adotou leis justas para
sempre. Uma sociedade justa é aquela em que a questdo da justica permanece
constantemente aberta, ou seja, na qual existe sempre a possibilidade socialmente
efetiva de interrogacdo sobre a lei e sobre o fundamento da lei. Eis ai uma outra
maneira de dizer que a lei esta constantemente no movimento de sua autoinstituicao
explicita. (CASTORIADIS, 1983).

Segundo Habermas (2003, p.174), houve necessidade de suplementar a
administracdo classica intervencionista, destacando ser uma atividade reativa,
bipolar e pontual, surgindo novo tipo de administragcdo, o que denomina a moderna

administracao:

A moderna administragcdo, prestadora de servicos, que assume tarefas de
provisdo, de elaboracdo de infra-estrutura, de planejamento e de previsédo
de riscos, portanto, tarefas de regulagdo politica em sentido amplo, age
voltada para o futuro e para a cobertura de grandes espacos; suas
intervencdes tocam, além disso, as relacdes entre sujeitos privados e
grupos sociais. (HABERMAS, 2003, p. 174).
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Considera-se aqui, a erosdo seletiva do Estado-nacdo, imputavel a
intensificacdo da globalizacdo neoliberal, que coloca a questdo de saber que, se a
regulacdo social quer emancipacdo social, esta devera ser deslocada para o nivel
global (SANTOS, 2008, p. 7).

O enfraguecimento do planejamento se faz acompanhar pela popularizacao
do termo gestdo (management), que representa a substituicdo do planejamento forte
(tipico da era fordista) por um planejamento fraco (muita gestdo e pouco
planejamento) (SOUZA, 2005, p. 31), o que combina bem com a era pés-fordismo,
de desregulamentacéo e de Estado minimo. Assim, planejamento e gestdo nao sdo
termos intercambiaveis, pois possuem referenciais temporais distintos e, por se

referir a diferentes tipos de atividades.
Nesse sentido, destacamos:

Quadro 1 — Diferenca entre planejamento e gestao

Planejamento preparacao para a gestéo futura

efetivacé@o das condi¢des que o planejamento feito no passado
ajudou a construir

Gestao

Fonte: Adaptado de Marcelo Souza (2015).

Direito e dever sdo duas nocBes muito presentes nesta tese. Por um lado,
tem-se o direito de cada cidadado de ter o reconhecimento dos direitos sociais
previstos constitucionalmente, bem como de todo arcabouco infraconstitucional que
legitima direitos fundamentais; e, de outro lado, tem-se o0s papéis que emanam de
cada Poder, também previstos constitucionalmente e em legislacdes infralegais, no
dever do exercicio de suas prerrogativas.

Segundo Bobbio (2005, p. 12), direito e dever, na sua obra Liberalismo e

Democracia, referem-se a linguagem prescritiva:
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[...] pressupdem a existéncia de uma norma ou regra de conduta que atribui
a um sujeito a faculdade de fazer ou ndo fazer alguma coisa a0 mesmo
tempo que se imp8e a quem quer que seja a abstencéo de toda agéo capaz
de impedir, seja por que modo for, o exercicio daquela faculdade.

Por isso, destaca-se as transformacdes juridicas da ocupacao colonial em
trés fases, conforme traz Boaventura Santos (2008, p. 40):
a) Séc. XVI — questdo genérica da legitimidade da ocupacdo europeia das
terras do declarado “Novo Mundo”;
b) Séc XVII — questdo da relacdo publica de imperium ou jurisdicdo que
fundamenta o direito a terra por parte de estados individuais;
c) Séc XVII e XVIIl — a questdo da natureza da terra como uma coisa, um

objeto de propriedade privada.

A critica ao poder arbitrario primeiro se expressou na lingua da opresséo de
classe, e s6 mais tarde é que veio a tematizar o individuo vitimado pela dominacéo
ilegitima. A burguesia das comunas, na Ildade Média, reclamou (e obteve) franquias
e privilégios estamentais. S6 bem depois, na época das Luzes e das revolucdes
atlanticas (americana e francesa), € que o discurso da liberdade cobraria, com os
direitos humanos, a emancipacao do individuo (MERQUIOR, 2017, p. 20).

E necesséario compreender as tensdes dialéticas da modernidade ocidental,

segundo Boaventura Santos, conforme trés segmentos:

Quadro 2 — Tensdes dialéticas da modernidade ocidental

Regulacéo social emancipacéo

social Estado e sociedade civil Estado-nacéo e globalizacéo
Discrepéancia entre experiéncias Variagcédo de Estado e O modelo politico da
sociais e as expectativas Sociedade Civil de acordo com modernidade ocidental:
sociais. 0 momento histdrico e politico. Estados-nacéo soberanos.
NERNEEESTID £ [T 65 6k Conflito de geracédo de direitos. Sistema interestadual.

década de 1980.

Crise do Estado
intervencionista e do Estado-
Providéncia.

Grupos sociais que se

Erosao seletiva.
reproduzem.
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Fonte: Boaventura Santos (2008).

A tese neoliberal da indivisibilidade da liberdade é baseada no
reconhecimento de que ndo pode haver liberdade onde as decisGes politicas e as

decisbGes econdmicas ficam, regularmente, nas mesmas maos:

O Estado pré-liberal monopolizava a ideologia (por meio das religides de
Estado) e a economia (mercantilismo); ja o Estado liberal monopoliza
apenas, conforme queria Weber, o uso legitimo da forca. O Estado detém,
soberano, o monopdlio da autoridade politica; mas ndo hospeda ou constitui
nenhuma monocracia de ilimitado alcance politico-social (MERQUIOR,
2017, p. 21).

Existe uma diferenca fundamental entre o direito burgués e os tipos
historicamente anteriores de direito (escravista, feudal). Enquanto estes conferem
um tratamento desigual aos desiguais (classe exploradora e classe explorada), o
direito burgués é, na sua esséncia, o tratamento igual dos desiguais. “Essa auséncia
do Estado / A omissédo que o poder judiciario assume / A falta de interlocucdo com
diversos setores” (SAES, 1998, p. 36).

“‘Em sociedades como a brasileira, ndo me canso de repetir, 0 problema do
Estado ndo tem uma, e sim duas faces. Pois a verdade é que temos, a0 mesmo
tempo, Estado demais e Estado de menos” (MERQUIOR, 2017, p. 24). Para o autor,
tem-se “Estado demais” quando o Estado emperra, onera e atravanca, e “Estado de
menos”, no plano social, onde ainda sé@o gritantes — e se tornaram inadmissiveis —
tantas caréncias em matéria de saude, educacédo e moradia.

Reconhece-se aqui a necessidade de identificar o papel do Estado,
considerando que a maior parte da localizagdo de novas moradias — grandes
conjuntos, sera definida nos municipios e metrépoles por agentes do mercado
imobiliario, sem obedecer a uma orientagdo publica, mas a légica do mercado
(MARICATO, 2017, p. 76). Ainda segundo aquela autora, interesses privados
desarticulados sdo capazes de influir nas cidades a ponto de definir a localizacao da
maior parte do 1 milhdo de moradias do Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV). Para Fraser et al. (2008, p. 183), numa sociedade mercadologizada

(marketized), a instancia dominante € o mercado e, na “[...] auséncia de qualquer
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padrdao cultural quase-autbnomo, as injusticas distributivas transmudam-se
imediatamente em subordinacdo de status”.

Uma politica cosmopolita insurgente de direitos humanos deve confrontar
abertamente o individualismo possessivo da concepcao liberal de propriedade
(SANTOS, 2008, p. 45). Segundo o referido autor, somente um terceiro campo além
do Estado e do mercado deve ser reinventado: que seja coletivo, que sustente
social, e, politicamente, a transformacdo solidaria do direito de propriedade, ndo
vocacionado para o lucro.

Nesse sentido, em Porto Alegre destaca-se interessante decisdo sobre o0s
Ferreiros do Jockey Club, em que ha, até o momento, decisdo judicial em que
prevalece a dimensdo econdmica sobre a dimenséo cultural, conforme o processo
n.° 001/11801189995, que tramita no foro da Tristeza. Houve concessao de liminar
em 14 de fevereiro de 2019 a favor de cinco ferreiros que, ha mais de 40 anos,
trabalham e ocupam uma area dentro do Jockey Club do Rio Grande do Sul na agéo
de interdito proibitério cumulada com pedido indenizatério em desfavor do Jockey
Club do Rio Grande do Sul e Multiplan Empreendimentos Imobilidrios S.A. Segundo
os termos da liminar expedida na referida data, e cuja integra consta no Anexo A,

deste trabalho, destacam-se os seguintes fundamentos:

[...] Nesse contexto social, politico, econdmico e juridico, o grupo de
ferreiros recorre ao Judiciario postulando a prote¢édo da posse do local onde
exercem seu oficio por mais de 40 anos. (...)Assim, tenho que néo serve
para solucionar o presente dilema que se coloca - seja pelo avanco da
tecnologia ou pela mudanca de rumo do negdécio - o regramento
puramente legal que disciplina os negécios de outra natureza
(propriedade/posse de bem imdével). Quando a forga de trabalho humana
resta atingida pela mudanca de rumo (...)JO mundo nunca foi tdo rico! Um
empreendimento de 2,5 bilhdes de reais foi pensado e estda sendo
executado na zona sul da capital. Mais do que possivel, nesse contexto,
oferecer condigbes minimas dignas para todos, mesmo em um sistema
capitalista, desde que com alguns limites a propriedade privada e aos
direitos dos empreséarios. Cumpre ao Poder Judiciario, chamado para
solucionar o conflito, refazer o contrato social, desigual a priori de
acordo com o exposto anteriormente, reconhecendo e fortalecendo as
garantias dos direitos socioecon6micos, pois, ndo ha direitos
humanos ou estado de bem-estar social sem a satisfacdo dos
principais direitos, como no caso em tela, o direito humano e universal
de ter direito a um trabalho. Em concluséo, o trabalho ocupa um lugar
central na sociedade e deve ser garantido pelo Estado: Art. 6° da
Constituicdo Federal: “Sao direitos sociais a educacdo, a salde, a
alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
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desamparados, na forma desta Constituicdo. (Processo n.°
001/11801189995, grifo meu).

A liminar expedida foi agravada e reformada na segunda instancia, nos autos
do processo n.° 001/11801189995, sendo que até 01.12.2020, data da entrega da
tese, ainda ndo havia sido prolatada e publicada a sentenca, sendo colacionado no
anexo A, a respectiva integra da r. liminar que ficou vigorando até a reforma da
deciséo logo, nédo transitou em julgado a demanda enquanto ocorria a defesa da
tese.

Se a empresa em questdo esta preparando uma nova Vila Hipica onde nao
haveria local para esses trabalhadores, visto que n&o houve planejamento de
espaco para essa finalidade, denota-se nos termos da decisao judicial a dimenséo
econbmica e sua dominacdo sobre a dimenséao cultural. Para Fraser et al. (2008, p.

183), a ma distribuicdo acarreta o ndo reconhecimento.

Figura 4 — Area do Jockey Club d

e O

Rio Grande do Sul

AREA DO EMPREENDIMENTO
DA MULTIPLAN

Por Estado de Direito, segundo Bobbio (2005, p.18), entende-se geralmente
um Estado em que os poderes publicos sdo regulados por normas gerais (as leis
fundamentais ou constitucionais) e devem ser exercidos no ambito das leis que os
regulam. A critica de Bobbio é que o Estado de Direito reflete a velha doutrina da
superioridade do governo das leis sobre o0 governo dos homens, quando o soberano
nao estava submetido as leis positivas que ele emanava, mas as leis fundamentais
do seu reino. E assim define o Estado de Direito na doutrina liberal:
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N&o ha subordinacdo dos poderes publicos de qualquer grau as leis gerais
do pais, limite que é puramente formal, mas também subordinacéo das leis
ao limite material do reconhecimento de alguns direitos fundamentais
considerados constitucionalmente, e portanto, em linha de principios
inviolaveis. (BOBBIO, 2005, p. 19).

O direito positivo moderno e constitucionalizado existe porque € produzido por
ele mesmo (PRESTES, 2018, p. 15). Ndo se deve esquecer das concepcoes
filoséficas na justificacdo do Estado. Menciona-se, entre elas, Hegel (1770-1831),
para quem o Estado expressa a realidade da ideia ética (CARVALHO, 2013, p. 80-
81).

A virada axiologica experimentada no Estado Democratico de Direito trouxe
profunda transformacdo na ordem juridica ocidental, deslocando o centro de
gravidade do ordenamento juridico para o respeito aos direitos fundamentais
(TORRES, 2012, p. 87).

Para Raimundo Faoro (2017, p. 47), o social-liberalismo entraria em
circulacdo como uma ideologia, uma foérmula politica, do alto — tal como se
pretendeu, pela palavra de Gentile, qualificar o fascismo como fruto do liberalismo, e

acrescenta:

O Estado, diante de estarrecedores indices de miséria, se limitaria, na sua
administracdo, a promover e, se houver sobras publicas, a assistir a
populacdo. Abdicaria de um programa de distribuicdo de rendas — entregue
a mao invisivel — com todas suas implicacdes econdmicas e sociais, por
exorbitante aos fins do Estado. O liberalismo, em toda a parte uma ideologia
da sociedade civil, uma ideologia do Estado para a sociedade civil, que
recebe as diretrizes do tipo de Estado que pode criar. O corte do Estado —
o chamado Estado produtor, na verdade o Estado interventor — se daria
com o redimensionamento das tarefas publicas. Ele confunde o Estado, que
€, em certos momentos, uma burocracia, capaz de tutelar e de arbitrar os
interesses sociais, com o funcionalismo. O Estado se tornaria um mero
planejador da infraestrutura, sobre a qual assentariam as obras econémicas
gue estimulassem o desenvolvimento, voltando as costas ao pais, ao pais
de uma minoria sitiada por uma maioria faminta e pobre. A proposta
implodiu, tal o seu irrealismo, antes mesmo de se formular. Os choques
econdmicos, os planos que se sucedem aos planos, enterrando uns aos
outros, assim que malogram, s6 conseguiram, como fez o Império, como fez
o Encilhamento, como fizeram 1937 e 1964 formar os seus ricos, que
florescem ao lado dos ricos arcaicos. O pais, eletrocutado pelo projeto
modernizador, ndo reagiu: ndo o aceitou, nem o sacudiu de suas costas, por
caréncia de meios institucionais. Desta vez, 0s espectros vagam nas ruas,
sem emprego, miseraveis, depois de, perdendo tudo, perderem a
esperanca. (FAORO, 2017, p. 47).
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Destaca-se que dos mecanismos constitucionais, 0s mais importantes,
segundo Bobbio (2005, p. 19), séo:

O controle do Poder Executivo por parte do Legislativo; ou, mais
exatamente, do governo, a quem cabe em dUltima instancia o Poder
Legislativo e a orientacédo politica;

O eventual controle do parlamento no exercicio do Poder Legislativo
ordinario por parte de uma corte jurisdicional a quem se pede a averiguacao
da constitucionalidade das leis;

Uma relativa autonomia do governo local em todas as suas formas e em
seus graus com respeito ao governo central;

Uma magistratura independente do poder politico.

No Brasil, a partir de dados extraidos do Conselho Nacional da Justica (CNJ),
constata-se que ha muitas areas publicas ou privadas aguardando a regularizacéo
fundiaria, acdes judiciais que sdo de iniciativa do Poder Executivo, do Ministério
Publico ou de particulares. Saindo do polo ativo, quando a acao é proposta pelo
Executivo, figuram o Poder Executivo e particulares como sujeito passivo, e, em
caso de condenacdo, no momento da execucdo de sentenca, Municipio e/ou
particulares deverdo efetuar a efetiva regularizacdo. A problematica instaurada de
falta de planejamento urbano e regularizagédo fundiaria resulta no deslocamento de
poder do Poder Executivo para o Poder Judiciario.

Em virtude, porém, do recrudescimento do papel do Judiciario, emerge um
tormentoso e instigante problema, que € o da legitimidade de o poder judicante
controlar os atos legislativos que traduzem a vontade popular (TORRES, 2012, p.
129). Assim, a nova ordem juridica (Lei n°® 13.465/17), que permite aprovacdes de
regularizacdo sem a exigéncia de equipamentos publicos, provoca esta pesquisa
acerca do papel e da natureza do Estado.

Essa grande conquista do direito universal esta baseada na organizacdo da
sociedade por meio de uma organizacdo politica das decisdes que se chama
Estado, sendo esta uma organizacdo que funciona com base no direito, e este uma
organizacdo de autolimitacdo do poder e da forca (PRESTES, 2018, p. 15). Esse
olhar sobre a moradia e a necessidade de que sejam realizadas as politicas publicas
de regularizacdo fundiaria revelam o quao imperativo se faz que o Estado (latu
sensu) observe a ordem juridica e a natureza dele préprio, aqui representada pelo

ente federado: municipio.
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O “direito a cidade” ou a inconformidade para com a injustica urbana nao sao
criacoes absolutas ou a-histéricas, porém tudo leva a crer que sédo fontes perenes de
conflitos, ainda que estes apresentem mudangas com a dinamica social
(MARICATO, 2017, p. 87).

Jurisdicionalizados ou judicializados, o direito a cidade foi reconhecido na
Nova Agenda Urbana'®, conforme a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano Sustentivel (Habitat IIl), realizada em outubro

de 2016 em Quito (Equador). A nova agenda urbana contém a seguinte visao:

[...] uma visdo de cidades para todos e todas, aludindo ao uso e ao gozo
igualitarios de cidades e assentamentos humanos, com vistas a promover a
inclusdo e a assegurar que todos os habitantes, das geracdes presentes e
futuras, sem discriminacado de qualquer ordem, possam habitar e produzir
cidades e assentamentos humanos justos (NOVA..., 2016, p. 5).

Tem-se, nesse sentido, que o direito a cidade proposto na Nova Agenda
Urbana estd fundamentado na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, nos
tratados internacionais de direitos humanos, e que, portanto, o papel do Estado esta
atrelado a observancia dessas pactuacoes.

A existéncia de demandas judicializadas quanto ao planejamento urbano se
insere dentro a concepcéo de que o papel do Direito ndo se confunde com a politica,
destacando-se que os tribunais constitucionais atuam repressivamente e né&o
possuem iniciativa prépria para a configuracao politica. De fato, o papel do Direito
nao se confunde com o da Politica, considerando que as decisfes judiciais se
baseiam nestes tribunais, de acordo com a Constituicdo e arcabouco legislativo
vigente. “A ciéncia juridica investe-se de carater normativo, ordenando principios
concebidos abstratamente na suposicdo de que, uma vez impostos a realidade,
produzirdo efeito benéfico e aperfeicoador [...]” (BARROSO, 2009, p. 73).

Logo, € imperioso coadunar com (Barzotto, 2003, p.182), em que 0 governo

pelo povo s6 é possivel por meio de uma conformacéao juridica do poder. E ressalta

13 “A preparagdo da Nova Agenda Urbana envolveu Estados-membros, organizagGes
intergovernamentais, o Programa das Nacdes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-
Habitat), mais de 40 agéncias da ONU, fundos e programas, 200 especialistas de Unidades de
Politica com 20 organizagdes colideres, 16 grupos da Assembleia Geral de Associados, milhares de
governos subnacionais e locais, as principais redes de governos locais e regionais coordenadas pela
Forca-Tarefa Global de Governos Locais e Regionais, 197 Estados participantes, mais de 1.100
organizacfes e mais de 58 mil redes” (NOVA..., 2016, p. 4).
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gue a democracia exige a implementacdo do direito para materializar-se, ou seja,

“ela s6 funciona mediante um Estado Democratico de Direito

1.2.FORMACAO DO SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO - DIFERENCA
ENTRE CIVIL LAW E COMMON LAW

A formacao do sistema juridico brasileiro segue o sistema dos demais paises
de origem latina e germanica, baseado no Civil Law (lei civil), que se caracteriza pela
incidéncia da aplicacdo de uma norma positivada através de um processo legislativo,
a partir da principal fonte do direito que séo as leis, os codigos e a observancia da
separacdo dos poderes visando a garantia da justica. Diferente dos sistemas
adotados pelos paises de origem anglo-saxdnica, que seguem o Common Law
(direito comum), fundamentado em precedentes ja julgados e em principios, na
Doctrine of Binding Precedent ou Doctrine of Stare Decisis — teoria do precedente
vinculante.

Para Luigi Ferrajoli (apud MARINONI; ARENHARDT; MITIDIERO, 2016, p.
26), a transformacéo da concepcao de direito fez surgir um positivismo critico, que
passou a desenvolver teorias destinadas a dar ao juiz a real possibilidade de afirmar
o contetdo da lei comprometido com a Constituicdo, mediante, segundo Guastini
(apud MARINONI; ARENHARDT; MITIDIERO, 2016, p. 26), adequada interpretagao
e idénea aplicacao da ordem juridica.

O objetivo do administrador seria o bem comum, e o0 juiz ndo teria essa
finalidade, pois estaria adstrito no seu agir na prépria atuacao da lei.

E importante ter claro que as decisées judiciais no Brasil, na linha do sistema
adotado da Civil Law, em regra geral, serdo baseadas fortemente na legislacéo
vigente e ndo nos costumes ou principios; todavia, h4 uma evolugdo do sistema
adotado no Brasil, por exemplo, com a vigéncia do art. 927 do novo Codigo de
Processo Civil, Lei n.° 13.105/2015, de 16 de margo de 2015, que trouxe a
necessidade de observancia de decisdes vinculantes!* e de juizes e tribunais

observarem as decisdes firmadas pelos tribunais superiores, construindo um

14 Cédigo de Processo Civil. Art. 928. “Para os fins deste Cdodigo, considera-se julgamento de casos
repetitivos a decisao proferida em: | - incidente de resolucdo de demandas repetitivas;

Il - recursos especial e extraordinario repetitivos. Paragrafo tnico. O julgamento de casos repetitivos
tem por objeto questéo de direito material ou processual” (BRASIL, 2015a).
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caminho misto no sistema brasileiro entre a Civil Law e a Common Law — esse misto
e equilibrio entre os sistemas também defendemos nesta tese para a resolucao dos
conflitos na area do planejamento urbano e para a regularizagéo fundiaria.

Conforme o art. 927 do Cdodigo de Processo Civil brasileiro:

Art. 927. Os juizes e os tribunais observaréo:

| - as decisBes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de
constitucionalidade;

Il - os enunciados de sumula vinculante;

Il - os acordaos em incidente de assuncéo de competéncia ou de resolugao
de demandas repetitivas e em julgamento de recursos extraordinario e
especial repetitivos;

IV - os enunciados das simulas do Supremo Tribunal Federal em matéria
constitucional e do Superior Tribunal de Justica em matéria
infraconstitucional;

V - a orientacdo do plenario ou do 6rgdo especial aos quais estiverem
vinculados.

Conforme o art.927, do Novo Codigo de Processo Civil brasileiro, ha
possibilidade de alteracdo de tese juridica ja adotada em enunciado de sumula a
partir de rediscussdo de tese e trata também das hipoteses de alteracdo de
jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal e dos tribunais superiores.
Para modificagbes de jurisprudéncia pacificada ou de tese adotada em julgamento
de casos repetitivos, segundo as normas de processo civil sera observada a
necessidade de fundamentacdo e observancia dos principios da seguranca
juridica, da protecao da confianca e da isonomia.

Nesse sentido, alguns autores destacam que a evolucdo da jurisprudéncia

constitucional brasileira compreende trés estagios:

A fase da ressaca, que se inicia ainda em 1988 — com a instalacdo de uma
crise de modelo de direito, sobretudo no ambito da dogmatica juridica [...] e
pode ser caracterizada como o periodo sucessivo a promulgacdo da
Constituicdo, em que se evidencia a dificuldade relativa a compreenséo do
novo paradigma;

A fase da constitucionalizacdo, que comeca ainda no final da década de 90,
€ marcada pelo descobrimento da Constituicdo e de seus principios, o0 que
possibilita que ocorra efetivamente a constitucionalizacéo [...];

A fase ativista, cujo marco inicial pode ser considerado, simbolicamente, a
promulgacdo da Emenda n.° 45, em 2004, caracteriza-se por um crescente
estimulo voltado a adocao de posturas pro-ativistas, que ndo se restringem
a jurisdicdo do Supremo Tribunal Federal, mas alcancam a todas as
instancias judiciais. (FERRAJOLI; STRECK; TRINDADE, 2012, p. 115).

Ferrajoli, Streck e Trindade (2012, p. 130) propdem uma ressignificacao dos

principios:
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Isto porque, mesmo pertencendo a tradicBes diferentes, ambos os autores
propéem uma ressignificacdo dos principios — nog¢do fundamental de
gualquer teoria da decisdo judicial, destacando que sua atuacao implicaria
numa espécie de fechamento interpretativo, e ndo de abertura como
sustentam o0s adeptos do neoconstitucionalismo e das teorias da
argumentacao.

Segundo Ferrajoli, mesmo que vagos e formulados em termos de valores,
0s principios constitucionais servem, ao final, para aumentar a certeza do
direito, uma vez que limitam o leque de possibilidades interpretativas,
obrigando os juizes a atribuir aos textos legais somente os sentidos
compativeis com eles.

Para Antoine Garapon (2008, p. 131), na linha da Common Law, a justica
procede da tomada de decisdo por um homem, e, em face dos procedimentos da
Common Law, a personalidade do juiz se torna capital, sendo considerada a
sensibilidade politica, por isso o juiz redige suas decisfes na primeira pessoa do

singular no mundo anglo-americano.

Limitar a atuacdo do juiz & aplicacdo automatica das normas néo provoca
apenas a multiplicacdo dos juizes, uma outra consequéncia € o
recalcamento de sua personalidade propria. A teoria positivista,
revolucionaria e antijudiciaria, concebe o juiz como um autdmato, ela lhe
recusa qualquer contribuicdo pessoal a criagdo do direito. (GARAPON,
2008, p. 131).

A evolucdo do sistema Civil Law adotado pelo Brasil também se percebe
mediante o convencimento do juiz através, por exemplo, de laudos antropoldgicos
utilizados em processos judiciais. A prova pericial de acordo com o art. 464 do
Cddigo de Processo Civil brasileiro, consiste em exame, vistoria ou avaliacao.
Cabera ao juiz indeferir a pericia quando a prova do fato ndo depender de
conhecimento especial de técnico, for desnecessaria em vista de outras provas
produzidas e a verificacéo for impraticavel.

A producao de provas fundamentadas no Cdédigo de Processo Civil brasileiro
é relevante e fundamental para o auxilio, por exemplo, no julgamento de processos
que tratam de demarcacdo de terras, mediante a elaboragcédo, por exemplo, de
laudos antropolégicos.

Entende-se necessaria uma reflexdo sobre a primazia da Antropologia na
realizacdo da pericia, por ser prova mensuravel no litigio judicial, segundo Juraski

(2015, p. 76), destacando ainda que a agao de uma “equipe multidisciplinar’ seria
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fundamental para viabilizar o didlogo entre as necessidades dos grupos indigenas e
a responsabilidade social do Estado no uso e distribuicéo do solo.

O art. 231 da Constituicdo Federal dispde quanto aos indios: “séo
reconhecidos aos indios sua organizagdo social, costumes, linguas, crencas e
tradicdes, e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam,
competindo a Unido demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens”.

Destaca-se a protecao constitucional aos indios e as terras tradicionalmente
ocupadas, na medida da importancia, por exemplo, segundo Juraski (2015, p. 84),
das pericias, em que o0 antropélogo deve priorizar uma linguagem simples com o
objetivo de elucidar ao magistrado os fatos, demonstrando as relacdes estabelecidas
entre o nativo e o seu territério, bem como a ancestralidade da ocupacdo, sem,
contudo, descuidar das preocupacdes metodoldgicas que norteiam a sua pratica.

Em deciséo prolatada em Agravo de Instrumento pelo TRF 42 Regido, denota-
se que a jurisdicdo esta fundamentada em ato declaratério de situacdo juridica
preexistente, nos casos de demarcacéo de terras, por exemplo, no qual se extrai o
seguinte trecho da ementa’®; “Demarcacéo que, diante da categdrica regra do §6° do
art. 231 da CF, pode vir a alterar a dominialidade do bem imoével em litigio,
resguardando a Carta de 1988 apenas os direitos indenizatérios oriundos das
“benfeitorias derivadas da ocupacdo de boa-fé”. Conclusao que também deflui da
natureza meramente declaratéria (e, portanto, retroativa) do ato de demarcacéao”.

SituagBes pré-existentes também foram consideradas conforme decisdo do
TJ-RS, na qual se extrai trecho da emental®: “Ausente demonstracéo de ilegalidade
no embargo de obra pelo Municipio. Prova pericial que vai ao encontro da tese da
Administragdo, no sentido de que a obra foi realizada em desconformidade com o
projeto aprovado e o Plano Diretor do Municipio”.

Quando o Poder Judiciario decide pela nulidade de ato administrativo que
concedeu certidao atestando a regularidade de construgcéo e no processo judicial,

via pericia, constata-se que que a construcdo nao obedeceu a legislacéo vigente a

15 (TRF4, AC 5001399-37.2014.4.04.7017, QUARTA TURMA, Relator CANDIDO ALFREDO SILVA
LEAL JUNIOR, juntado aos autos em 09/07/2020).

16 (Apelagao Civel, n.° 70081675332, Quarta Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Francesco Conti, Julgado em: 24-07-2019). (RIO GRANDE DO SUL, 2019b).

33



FUNDAMENTACAO TEORICA-CONCEITUAL: O PAPEL DO ESTADO E A NECESSIDADE DE
OBSERVANCIA DA AUTONOMIA LOCAL

decidindo assim pela nulidade da certiddo'’, também é um julgado que considera a
situacao pré-existente.

As decisOes acima citadas, dentro do sistema do civil law adotado pelo Brasil,
consideram a situacdo pré-existente, e este fator € um elemento importante, por
exemplo, na regularizacéo fundiaria, considerando-se que, em geral, sdo areas que

carecem de regularizacéo consolidadas ha décadas.

Ja no sistema ndo adotado pelo Brasil, o0 comum law, h& o distinguish que

segundo Didier Junior (2013, p. 454) pode ser compreendido da seguinte maneira:

[...] pode-se utilizar o termo ‘distinguish’ em duas acepcbes: (i) para
designar o método de comparacdo entre o caso concreto e o paradigma
(distinguish-método); (ii) e para designar o resultado desse confronto, nos
casos em que se conclui haver entre eles alguma diferenca (distinguish-
resultado). (DIDIER JUNIOR, 2013, p. 454).

Sobre a atuacdo do Poder Judiciario no Brasil, o principal motivo da tese em
relacdo a moradia encontra-se em Edésio Fernandes (2008, p.10):

O olhar da maioria dos juristas e dos juizes ainda é profundamente marcado

pelo paradigma civilista, que se encontra materializado nos curriculos

obsoletos das faculdades de direito no Brasil e nos paises latino-

americanos, sendo que as decisfes judiciais mais comprometidas com

outros principios e valores tendem a ser anuladas por tribunais superiores
conservadores.

Por isso, nesta tese, destacamos que, a judicializacdo quando o Poder
Publico encontra-se no polo passivo, € precedida em geral, da omissao na aplicacéo
das politicas publicas de acesso a moradia e, perante o Poder Judiciario havera
ainda o enfrentamento de toda a etapa de instrucdo para ao final realizar a
jurisdicao.

Segundo Silva (2008, p. 590), ao contrario do que ocorre com a realizagdo e
protecdo dos direitos individuais, para os direitos sociais, particularmente o direito a
saude, em um cenario de recursos escassos, € necessario que alguém tome a

decisdo sobre como e onde os recursos publicos serdo alocados, ndo sendo

17 (Apelacao Civel, n.° 70074991407, Vigésima Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica
do RS, Relator: Francisco José Moesch, Julgado em: 14-12-2017). (RIO GRANDE DO SUL, 2017b).
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diferente os dados encontrados nesta pesquisa, o Poder Judiciario tem se
manifestado sobre a omissdo do Poder Executivo.

O Municipio de Porto Alegre em 2020 ja sustenta em decisdo judicial'® que é
imprescindivel o aporte de dinheiro publico para implementagdo de politicas sociais
a garantir a saude da populacéo de rua e reduzir os efeitos da pandemia do COVID-
19, “que assoma também o municipio de Porto Alegre (inclusive financeiramente,
diante da reducédo de 30% da receita municipal), os efeitos deletérios da decretacao
de calamidade publica, motivada pela pandemia do Covid-19, atingem todas as trés
esferas do governo (federal, estadual e municipal), que estdo sendo afetadas
diretamente pela reducdo drastica de sua arrecadacdo e, ao mesmo tempo,
compelidas a incrementar os gastos publicos, para fazer frente as demandas da
populacdo, especialmente nas areas da salde e da economia, e manter a prestacao
dos servicos publicos, que ndo pode sofrer solugdo de continuidade”.

Nesse sentido, grande viga mestre de sustentacdo do sistema juridico
brasileiro é a Constituicdo Federal de 1988, é texto que outorga a garantia aos
direitos fundamentais. E, antes de analisarmos o texto constitucional brasileiro, é
necessario recorrermos a Lassalle (1933, p. 7), que, na obra Que é uma
Constituicdo?, questiona “[...] qual € a verdadeira esséncia e conceito de uma
constituicdo? ”. Segundo o referido autor, “[...] um jurisconsulto responderia ao
questionamento afirmando que a Constituicdo € a lei fundamental proclamada pelo
pais, na qual baseia-se a organizacao do direito publico desta na¢do”. No entanto, a
resposta ndo |Ihe convence. Assim, Lassalle segue instigando, na sua obra, a

necessidade de se buscar a esséncia:

Todas essas respostas juridicas, porém, ou outras parecidas que se
possam dar, distanciam-se muito de explicar cabalmente a pergunta que fiz.
Estas, sejam as que forem, limitam-se a descrever exteriormente como se
formam as Constituicbes e o que fazem, mas ndo explicam o que € uma
Constituicdo. D&o-nos critérios, notas explicativas para conhecer
juridicamente uma Constituicdo; porém nado esclarecem onde esta o
conceito de toda Constituicdo, isto é: a esséncia constitucional. Ndo servem,
pois, para orientar-nos sobre se uma determinada Constituigdo €, e por que,
boa ou ma, factivel ou irrealizavel, duradoura ou insustentavel, pois para
isso seria necessario que explicassem o conceito da Constituicéo.
Primeiramente torna-se necessario sabermos qual é a verdadeira esséncia

18 (TRF4 — Agravo de Instrumento: AG 5008958-37.2020.4.04.0000). (RIO GRANDE DO SUL,
2020b).
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duma Constituicdo, e, depois, poderemos saber se a Carta Constitucional
determinada e concreta que estamos examinando se acomoda ou ndo as
exigéncias substanciais. (LASSALE, 2002, p. 7).

O STF ja determinou, por exemplo, ao Municipio de Porto Alegre, que as
normas juridicas sejam interpretadas e aplicadas de acordo com a Constituicao
Federal de 1988, ao julgar procedente o Recurso Extraordinério n.° 396541/RS — Rio
Grande do Sul, transitado em julgado em 17 de agosto de 2005, acao direta de
inconstitucionalidade (ADI), em que o0 Ministério Publico sustentou a
inconstitucionalidade no seguinte sentido: a) o art. 56, caput, da Lei Complementar
n.° 434, de 24/12/99, do municipio de Porto Alegre, ao atribuir ao Estudo de
Viabilidade Urbanistica (EVU) a possibilidade de dispensar a exigéncia do Estudo
de Impacto Ambiental (EIA), inclusive em casos em que normas da Unido
obrigatoriamente o exigem, € formalmente inconstitucional, por ndo caber ao
Municipio, no espago de sua competéncia, legislar de forma contraria ao disposto na
legislacdo federal, mas, sim, de suplementa-la, nos termos do art. 30, Il, da
Constituicdo de 1988.

O Supremo Tribunal Federal prolatou decisdo!® que nédo cabera ao Municipio
abrandar ou flexibilizar o Estudo de Impacto Ambiental, conforme o trecho da
seguinte ementa: “a interpretacdo literal da Lei Complementar n.° 434/99, do
Municipio de Porto Alegre, sugere que o Estudo de Viabilidade Urbanistica (EVU)
poderia dispensar o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) em qualquer hipétese, nos
casos de Projetos Especiais”.

Destaca a Suprema Corte que, nesse caso, a lei municipal “autorizaria instituir
excecao incompativel com o disposto, a esse respeito, na Constituicdo Federal de
1988, que, em seu art. 225, 8§ 1°, IV, estabelece o dever do Poder Publico de exigir o
EIA sempre que configurada a hipétese de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente”.

A interpretacdo exarada pelo STF quanto ao art. 56 do PPDUA reconhece a
inconstitucionalidade no sentido de que, se houver a interpretacao literal do artigo

em questdo, resultaria por afrontar o art. 225, 8 1°, IV da Constituicdo Federal,

19 (STF. RE n.° 396541/RS. Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO. Julgamento: 27.04.2005. Publicado
em 13.05.2005).
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destacando, portanto, a importancia do Estudo de Impacto Ambiental (EIA), néo
havendo competéncia do ente municipal para flexibilizar ou abrandar a norma.
Destaca-se essa decisdo nesta tese, ainda que na area ambiental, considerando a
expressao utilizada “o dever do Poder Publico”, sdo comandos que o Poder
Judiciario tem utilizado para enfrentar a omissao, a flexibilizagcdo ou abrandamento
da aplicacdo das normas.

O constitucionalismo que outorga a supremacia legal a esses direitos
fundamentais consiste atualmente na linha juridica em mutacdo constitucional,
também denominado neoconstitucionalismo ou constitucionalismo atual ou
contemporaneo. Grande parte dos doutrinadores narra a dificuldade em estabelecer
um conceito especifico sobre o significado do neoconstitucionalismo.

Para Moller (2011, p. 43), o neoconstitucionalismo é visto principalmente
como um movimento juridico que abarca grande parte das praticas judiciais do
constitucionalismo contemporaneo e que aproxima ordenamentos juridicos do Civil
Law de algumas caracteristicas do direito constitucional proprio do sistema do
Common Law.

Segundo Kumpel (2012, p. 79), no Manual de Antropologia Juridica, Lévy-
Bruhl, ao investigar as causas da evolucdo do direito, destaca trés fatores
(econbmicos, politicos e culturais) que atuam sobre o direito e provocam mudancgas.
A partir da mutacdo constitucional, as acepg¢des do termo constituicdo nos trazem
elementos que compdem o referido conceito, entre 0s quais destaca-se a
constituicdo sob o prisma socioldgico.

Para Masson (2015, p. 29), a Constituicdo € um reflexo das relacdes de poder
vigentes em determinada comunidade politica. Assemelhada a um sistema de poder,
seus contornos sao definidos pelas forgas politicas, econdmicas e sociais atuantes.
Lassalle (1933, p. 21) discorre sobre essa esséncia constitucional e nos questiona

sobre essa equiparagao entre o texto escrito e a realidade fética:
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Podem os meus ouvintes plantar no seu quintal uma macieira e segurar no
seu tronco um papel que diga: “Esta arvore € uma figueira”. Bastara esse
papel para transformar em figueira o que € macieira? Nao, naturalmente. E
embora conseguissem que seus criados, vizinhos e conhecidos, por uma
razdo de solidariedade, confirmassem a inscricdo existente na arvore de
que o0 pé plantado era uma figueira, a planta continuaria sendo o que
realmente era e, quando desse frutos, destruiriam estes a fabula,
produzindo macgas e néo figos.

E h4, também, que se considerar outros fatores a serem pesquisados, como a
conjuntura social, politica, econdmica, cultural e espacial do municipio de Porto

Alegre:

No se puede dar por supuesta la validez de conceptos y abordajes para
toda realidad (barrial, local, urbana, regional, nacional, etc.) sin ninguna
critica ni adaptacion a las propias realidades de analisis y a las realidades
latinoamericanas. [...] Si bien las ciudades, en Latinoamérica pueden tener
un proceso histérico de produccion, reproduccion, cambio y transformacion
social con un patron semejante. Cada espacio, territorio y ciudad posee
ciertas particularidades que le son propias a la coyuntura social, politica,
econbémica, cultural y espacial. (PEDRAZZANI; PEDRAZZANI, 2015, p.
378).

Os direitos fundamentais como expressao, possui carater heterogéneo, nédo
ha consenso conceitual na doutrina e no direito positivo. Sarlet (2015, p. 27) destaca
gue encontramos em nossa Carta Magna expressfes como: a) direitos humanos
(art. 49, inc, II); b) direitos e garantias fundamentais (epigrafe do Titulo Il, e art. 5°,
81°); c) direitos e liberdades constitucionais (art. 5°, inciso LXXI) e d) direitos e
garantias individuais (art. 60, 8§ 4°, inc. IV).

A moradia, sob o aspecto constitucional, est4 atrelada, no ordenamento
juridico brasileiro, a Constituicdo Federal, que lhe outorga, através dessa forca
normativa, a condicdo de direito fundamental. Para Garapon (2008, p. 3), toda
abordagem da cultura juridica é logo ameacada por dois defeitos simétricos: o
primeiro consiste em se interessar apenas pelo Direito, o segundo em despreza-lo.
Na perspectiva comparada entre a cultura juridica francesa e a Common Law,
Stefen Breyer, juiz da Suprema Corte dos Estados Unidos, afirma que, no decurso
dos Ultimos cinquenta anos, vem se desenvolvendo um consenso, agora quase
mundial: o Direito ndo pode se contentar em facilitar as trocas comerciais, ele
precisa também proteger os direitos fundamentais da pessoa humana.

O que é uma cultura juridica? Garapon (2008, p. 23) nos questiona, por que

algumas culturas sdo mais voltadas para o Direito do que outras?
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Como justificar a reparticdo das culturas ocidentais entre culturas juridicas e
culturas politicas? O caso da Inglaterra e da common law deve ser
analisado como uma excec¢do, cuja origem deve ser buscada em uma
histéria politica original que muito cedo consagrou a anterioridade do direito
em relacdo ao governo, o que se traduziu pela preferéncia dada ao
precedente e ndo a lei como veiculo do direito. Mas nem a histéria politica
nem o funcionamento juridico podem esclarecer inteiramente o mistério que
essa cultura ainda constitui para muitos espiritos civilistas. Atualmente,
embora o common law represente uma parte cada vez mais reduzida do
direito positivo desses paises, ela ndo deixou de estruturar a mentalidade
dos juristas e a relacéo politica com a autoridade.

Importa saber como os juizes decidem? Segundo Ferrajoli, Streck e Trindade
(2012, p. 125), essa é uma pergunta retdrica e a resposta nao é negativa em razao
da preocupacdo j4 esbocada por diversos autores americanos como Dworkin,

Richard Posner, entre outros. E o0 autor segue:

[...] ocorre que, se a resposta é positiva — e sobre isto parece ndo haver
davidas —, entdo fica evidente a necessidade de se aprofundar as
investigacdes sobre aquilo que, nos ultimos anos, vem se denominando
teoria da decisdo, especialmente quando se trata de combater o ativismo
judicial.

Neste contexto, portanto, caberia indagar — e esta sim, é a pergunta mais
importante — se a teoria da decisdo é uma especificidade do direito norte-
americano, uma vez que o ativismo judicial deixou de ser uma pratica
exclusiva dos paises da common law, como ja demonstrado anteriormente.
De fato, a teoria da deciséo é o modo como a teoria juridica de matriz anglo-
saxa enfrenta os problemas decorrentes da interpretacao e da aplicacdo do
direito. Isto se justifica, de certo modo, porque nela os precedentes
constituem a principal fonte do direito e, a0 mesmo tempo, explica porque
ndo existe uma cultura voltada ao estudo da teoria da decisdo no interior da
tradicéo romano-germéanica. (FERRAJOLI; STRECK; TRINDADE, 2012)

Ao tratarmos de justica, sdo inseparaveis as concepc¢des de reconhecimento
(as exigéncias culturais ou morais e condicdo de realizacdo de si mesmo) e
redistribuicdo (as exigéncias econbmicas), que caracterizam duas ordens distintas
segundo a concepcao de Touraine (2006, p.174).

Os juizes, ao tratarem os problemas dos direitos sociais como se fossem
problemas iguais ou semelhantes aqueles relacionados a direitos individuais,
ignoram o carater coletivo dos primeiros (SILVA, 2008, p. 596).

A fim de examinar o objeto proposto, este trabalho pretende sustentar que a
jurisdicdo do planejamento urbano, especialmente a defendida pela doutrina no

ambito do processo civil, se articula sob os seguintes fundamentos:
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a) insuficiéncia de articulacdo entre a doutrina produzida no ambito do

planejamento urbano;

b) alteracdo do protagonismo quanto ao planejamento urbano, sendo este

repassado entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, o que pode

acarretar o enfraquecimento do principio da separacéo dos poderes.

Para Bobbio (2006, p. 197), sequer ainda restou formulado um

conceito correspondente ao ordenamento juridico, no campo da terminologia

juridica:

Na lingua latina (que é aquela na qual majoritariamente se expressa
0 pensamento juridico tradicional até o século XVIII) falta
efetivamente um termo especifico que corresponda ao de
“ordenamento juridico”; sao usadas as palavras “jus”, “justum”, “lex”
e, no maximo, emprega-se o termo lex como um significado
extensivo para indicar ndo uma norma singular ou um ato legislativo
singular, mas um conjunto de normas (por exemplo, lex civilis, lex

poenalis).(Bobbio, 2006, p.197)

Por isso, quando ha a judicializacdo de demandas de direito urbanistico e que

visam a aplicacao do planejamento urbano no Brasil, estdo atreladas a formacao do

sistema juridico brasileiro segue o sistema dos demais paises de origem latina e

germanica, baseado no Civil Law (lei civil), que se caracteriza pela incidéncia da

aplicacdo de uma norma positivada através de um processo legislativo, a partir da

principal fonte do direito que sdo as leis, os codigos e a observancia da separacao

dos poderes visando a garantia da justica.

1.3.AUTONOMIA LOCAL E COMPETENCIA CONSTITUCIONAL

Historicamente, o art. 65 da Constituicido Federal de 1891 permitia aos

Estados todo e qualquer poder ou direito:

Art 65 - E facultado aos Estados:

1°) celebrar entre si ajustes e convengbes sem carater politico (art. 48, n.C.
16);

2°) em geral, todo e qualquer poder ou direito, que lhes ndo for negado por
clausula expressa ou implicitamente contida nas clausulas expressas da
Constituicdo. (BRASIL, 1891).
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Nesse sentido, as Constituicdes Estaduais do Para, Rio de Janeiro e Paraiba
determinavam que os prefeitos seriam nomeados pelo governador, e ndo eleitos
(BALEEIRO, 2001, p. 41).

N&o houve autonomia municipal durante os 40 anos em que vigorou a
Constituicdo de 1891, e Meirelles (1997, p. 37) fundamenta as razbes da auséncia

dessa autonomia;

O hébito do centralismo, a opressdo do coronelismo e a incultura do povo
transformaram os Municipios em feudos de politicos truculentos, que
mandavam e desmandavam nos “seus” distritos de influéncia, como se o
Municipio fosse propriedade particular e o eleitorado um rebanho décil ao
seu poder.

Em 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, h4 a outorga aos

municipios do poder de auto-organizacao:

art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com
o0 intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros
da Céamara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos: [...]. (BRASIL, 1988).

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 reconhece aos municipios a
competéncia para promover, no que couber, adequado ordenamento territorial
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacgéao do solo
urbano. Por se tratar de competéncia privativa dos municipios, o controle do uso,
parcelamento e ocupacdo do solo ndo é um servi¢co publico com competéncia a ser
compartilhada com os demais entes da federacéo (Unido, Estados, Distrito Federal),

COmo se Vé a seqguir:

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber; [...]

VIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano [...]. (BRASIL, 1988).

Alicercado no artigo 37, caput da Constituicdo Federal de 1988, os atos e
disposi¢cdes da Administracdo Publica estdo vinculados ao principio da legalidade,
abarcado pelos demais principios e regras da Constituicdo, de modo a manter o
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regular exercicio das competéncias administrativas. Na Constituicdo Federal de
1988, os municipios alcancam, em comparacdo com 0s periodos anteriores, seu
grau maximo de autonomia, sendo elevados a posicdo de entidade federal
(FAGUNDES, 2006, p. 88). Nesse sentido e a partir da constatacéo da existéncia de
diversas areas aguardando regularizacdo, faz-se importante diferenciar
jurisdicionalizacdo (a busca pela implementacdo de direitos) de judicializacdo
(ajuizar uma acgéo perante o Poder Judiciario). Dessa forma, tendo em vista o direito
fundamental da moradia, entende-se que o Poder Executivo, através do municipio,
tem o dever de cumprir (implementar direitos) e de planejar a cidade.

O direito a moradia também é um direito fundamental, conforme o art. 6° da
Constituicdo Federal de 1988, e os direitos fundamentais sao divididos em geracoes

(ou dimensodes) de direitos, conforme o quadro 3.

Quadro 3 - Liberdade

Dizem respeito as liberdades publicas e aos direitos politicos, reproduzidos em documentos
historicos do séc. XVIl ao séc. XIX, tais como:

Magna Carta de 1215, assinada pelo rei “Jodo sem Terra”, Magna Charta Libertatum seu
Concordiam inter regem Johannen at barones pro concessione libertatum ecclesiae et regni
angliae, que limitou o poder dos monarcas da Inglaterra no sentido de que a vontade do rei estaria
sujeita a lei.

Habeas Corpus Act (1679), embora o habeas corpus ja existisse na Inglaterra desde o Séc. XIV, o
Habeas Corpus Act teve grande importancia para o desenvolvimento dos direitos humanos,
garantindo a liberdade individual contra a prisao ilegal, abusiva ou arbitraria.

Bill of Rights (1688) assegurou a liberdade, a vida e a propriedade privada e o poder do
Parlamento na Inglaterra.

Declaragdo Americana (1776), instrumento que declarou a independéncia das Treze Colbnias na
América do Norte da Gra-Bretanha.

Declaracdo Francesa (1789) Déclaration des Droits de 'Homme et du Citoyen, documento que
define os direitos individuais e coletivos agora tidos como universais.

Fonte: Grehs (2015).
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No que se refere aos direitos fundamentais de primeira geracdo, esses
assumem particular relevo especialmente pela sua notdria inspiracao jusnaturalista.
Sao os direitos a vida, a liberdade, a propriedade e a igualdade perante a lei
(SARLET, 2015).

Quadro 4 - Igualdade

Direitos Humanos de 22 Geragado — Direitos Sociais —igualdade

Inspirados pela Revolugdo Industrial europeia a partir do século XIX, pela Primeira Grande Guerra
Mundial, pela Constituicdo de Weimar e pelo Tratado de Versalhes, traduzindo-se em um periodo
de crise nas condicbes de trabalho, os direitos humanos de segunda geracdo privilegiam o0s
direitos sociais, culturais e econdmicos.

Fonte: Grehs (2015).

Quadro 5 - Meio Ambiente

Direitos Humanos de 32 Geracdo — Preservacado ambiental

Com o apogeu do desenvolvimento tecnoldgico e cientifico, os direitos fundamentais da terceira
dimenséo, também denominados de direitos de fraternidade ou de solidariedade, nascem da
preocupacdo com a preservacao ambiental.

Fonte: Grehs (2015).

Quadro 6 - Engenharia Genética

Direitos Humanos de 42 Geracao — Engenharia Genética

Segundo Bobbio (1992), essa Geracdo de Direitos decorreria dos avangos no campo da
engenharia genética ao colocarem em risco a propria existéncia humana.

Fonte: Grehs (2015).

Esta investigacdo vem com o forte fundamento constitucional de que a
moradia € um direito fundamental reconhecido internacionalmente: na Declaracdo
Universal dos Direitos Humanos, na Conveng¢do Internacional dos Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais, na Convencdo Americana de Direitos Humanos —
Pacto de San José da Costa Rica (SOUZA, 2012), além de outros pactos e
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declaracdes. Assim, a analise da jurisdicdo deve ser ampliada para que se conheca,
a viséo juridica sobre o planejamento urbano.

Nesse sentido, afirma Kant (1991, p. 120): “Um homem pode, sem duvida, no
que diz respeito a sua pessoa, e mesmo assim so por algum tempo, na parte que lhe
incumbe, adiar o esclarecimento [Aufklarung]. Mas renunciar a ele, quer para si
mesmo quer ainda mais para sua descendéncia, significa ferir e atar aos pés o0s
sagrados direitos da humanidade”.

A gestéo das cidades é reconhecida internacionalmente como uma atribui¢céo
local, ainda que variem os arranjos institucionais de pais a pais (SOTTO, 2016).

O que define e caracteriza o interesse local, segundo (MEIRELLES, 2003, p
109), é a predominancia do interesse do Municipio sobre o Estado ou da Unido.

Perante o Poder Judiciario, a competéncia é dos municipios para legislar
sobre matéria de interesse local, de acordo com a Constituicdo Federal de 1988,
conforme decisdo?® cuja trecho da ementa transcreve-se: “Imprimir interpretagdo
distinta da literal, no sentido de identificar ilegalidade no ato municipal que autorizou
a construcado de posto de gasolina a menos de 100m de escola estadual, implica
ofensa ao principio constitucional da separacédo dos poderes, bem como ingeréncia
do Poder Judiciario na atividade discricionaria da Administracédo Publica”.

De acordo com a autonomia local e baseadas na competéncia constitucional,
a decisao, ora destacada trata do correto ordenamento do solo legitimando, portanto
o Plano Diretor?': “Posto de venda de combustiveis. Auséncia de metragem minima
do terreno prevista no plano diretor da cidade. A Constituicdo Federal confere ao
Municipio o dever legal de promover o adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano
(art.30, VIII)”.

Nessa mesma decisdo, acima citada, destaca o TJ-RS: “Fiel a orientacdo
doutrinaria e ao direito legislado, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a
legitimidade das imposi¢des urbanisticas pelos Municipios, no ordenamento urbano

e no controle da edificacao”.

20 (Apelagdo Civel, n.° 70072046733, Quarta Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Antdnio Vinicius Amaro da Silveira, Julgado em: 19-02-2020).

21 (Apelagao Civel, n.° 70080213622, Vigésima Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Marco Aurélio Heinz, Julgado em: 13-03-2019).
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As politicas publicas encontram-se nas maos do Poder Executivo, contudo
esse poder muitas vezes nao consegue garantir todos os direitos demandados pelos
individuos, o que faz suas acdes serem muito aquém das expectativas sociais.
Dessa inércia da administracdo origina-se o processo de judicializacdo, que permite
o Judiciario adentrar no campo das politicas publicas visando suprir a omissao do
Executivo e concretizar os direitos elencados na Constituicdo quando profere a
jurisdicdo. Mas a atuacao imperativa do Judiciario tomou propor¢des tao relevantes
qgue resultou num excesso de ingeréncia nos demais poderes, interferindo no
planejamento estatal (RIBAS, 2013).

Ja pacificado no Poder Judiciario que toda a construcao urbana, em especial
a edificacado, sujeita-se ao policiamento administrativo do Municipio.

Os direitos sociais, ou direitos econdmicos, sé&o reconhecidos desde a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos em 1948, sendo implementados, em
nivel constitucional, inicialmente, na Constituicdo mexicana de 1917, Constituicdo de
Weimar de 1919, e Constituicdo Espanhola de 1931. Considera-se ainda a
importancia dos direitos sociais quando a maioria das constituicbes produzidas apés
o periodo das duas grandes guerras mundiais foi de algum modo influenciada pela
Constituicao de Weimar de 1919.

Ressalta-se que a disciplina de Direito Urbanistico, nos Cursos de Ciéncias
Juridicas e Sociais, € ofertada de forma eletiva, ou seja, ndo pertence a grade
curricular, sendo apenas um complemento da formagdo académica. A
fundamentacdo da doutrina se restringe a doutrinadores administrativistas, como
Hely Lopes Meirelles, sendo que o planejamento urbano, embora uma exista uma
imensa vastidao de doutrinadores, estes ndo sdo citados de forma frequente, ao
menos no TJ-RS se compararmos com o TJ-SP, como serd abordado no capitulo
seguinte.

Com base na pesquisa realizada no Portal da Transparéncia®?> do Municipio
de Porto Alegre, poucos sédo os dados publicados sobre o planejamento urbano, a
regularizacdo fundiaria. No site do DEMHAB muitos dados desatualizados sobre a

regularizacao fundiaria.

22 Disponivel em <http://portaltransparencia.procempa.com.br/portalTransparencia/recOrgaoPesquisa.
do>. Acesso em: 26 nov. 2020.
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Conforme decisdo?® transitado em julgado em 23 de outubro de 2017, cuja
integra da ementa encontra-se no Anexo B, o TJ-RS entendeu que em imével do
proprio municipio de Porto Alegre, em ocupacdo clandestina “somente se pode
admitir a intervencao judicial caso fiqgue demonstrado que o Municipio estd omisso
em seu poder-dever de fornecer subsidios a obtencédo de moradia digna. Nao sendo
assim, inexoravelmente havera substituicdo do Executivo pelo Judiciario, sendo que
aquele incumbe o planejamento e a execuc¢do da politica territorial urbana, sob pena

de ofensa ao art. 2° da Constituicdo Federal.

6. No caso concreto, plenamente demonstrado que a politica urbana
adotada pelo Municipio de Porto Alegre, com apoio do Departamento
Municipal de Habitacdo (DEMHAB), vem surtindo efeitos préticos, o que se
infere pelo comparativo das fotografias de fls. 95/103, 159/163 e 182v/185.
(BRASIL, 1988).

Neste julgado acima, denota-se o reconhecimento pelo Poder Judiciario da
competéncia do Poder Executivo Municipal na implementacdo da politica territorial
urbana, sendo que no caso levado a julgamento, a forca probatoria através de fotos
da ocupacdo na area que pertence foi o elemento de conviccdo para reformar a
sentenca e dar provimento ao apelo do Municipio.

Logo, diante da atuacdo municipal em que a area restou gravada como
especial e de interesse social (AEIS) o Poder Judiciario reconhece que a area fica
integrada aos programas municipais de regularizacao.

Por outro lado, se as regularizacfes fundiaria e urbanisticas ndo estdo sendo
realizadas e aguardam decisdo judicial a ser prolatada pelo Poder Executivo,
deslocando a competéncia relativa a interferéncias no planejamento urbano, uma
situacdo que sujeita os moradores de areas irregulares a uma longa espera, ainda
que a Constituicdo determine a celeridade dos atos administrativos, sujeita-se
também o ente federado, ndo somente o cidaddo que aguarda uma regularizacéo,
ao enfraguecimento desse poder de autonomia local perante a competéncia

constitucional.

23 (Apelagéo Civel, n.° 70073191645, Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Laura Louzada Jaccottet, Julgado em: 26-07-2017).
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| CAPITULO 2 | ESCOPOS DA JURISDICAO

2.1.ESTADO MODERNO E A JURISDICAO SEGUNDO OVIDIO BATISTA DA
SILVA

Para Ovidio Batista da Silva (2000, p. 23), renomado processualista civil
gaucho, a ideia de direito, no Estado moderno, suscita a jurisdicdo, conforme a

seguinte definig&o:

O pensamento contemporaneo tende, irresistivelmente, a equiparar o direito
a norma juridica editada pelo Estado, cuja inobservancia da lugar a uma
sangdo. Na verdade, o crescimento avassalador do Estado moderno esta
intimamente ligado ao monopdlio da producdo e aplicacdo do direito,
portanto & criacdo do direito, seja em nivel legislativo, seja em nivel
jurisdicional.

Aqui a concepc¢ao de Estado moderno esta atrelada ao Direito como legado
da modernidade, “como um campo necesséario de luta para a implantacdo das

promessas modernas” (STRECK; MORAIS, 2019, p. 85), e segue o referido autor:

A toda evidéncia, ndo se esta, com isso, abrindo mao das lutas politicas, via
Executivo e Legislativo, e dos movimentos sociais. E importante observar,
no meio de tudo isto, que, em nosso pais, ha até mesmo uma crise de
legalidade, uma vez que nem sequer esta é cumprida, bastando, para tanto,
ver a inefetividade dos dispositivos da Constitui¢édo, levando a um crescente
processo de judicializagcdo do cotidiano. (STRECK; MORAIS, 2019, p. 85).

Segundo Neves (2019), é possivel, numa visdo moderna, verificar a
existéncia de ano menos trés, e no maximo quatro, escopos de jurisdi¢do: juridico,

social educacional e politico, conforme as seguintes definigdes:

O escopo juridico consiste na aplicacdo concreta da vontade do direito (por
meio da criacdo da norma juridica) resolvendo-se a chamada “lide juridica”.
Note-se que diante de uma afronta ou ameaca ao direito objetivo, a
jurisdicdo, sempre que afasta essa violagcdo concreta ou iminente, faz valer
o direito objetivo no caso concreto, resolvendo do ponto de vista juridico o
conflito existente entre as partes. Durante muito tempo imaginou-se que
seria esse 0 Unico escopo da jurisdicdo, entendendo-se que a jurisdicao
cumpria sua missdo toda vez que se aplicasse a vontade concreta do direito
objetivo. Ocorre, entretanto, que no estagio atual da ciéncia processual
seria de uma pobreza indesejavel limitar aos objetivos da jurisdicdo
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somente ao escopo juridico. Nao que ele ndo seja importante, mas ndo é o
anico.

O escopo social da jurisdicdo consiste em resolver o conflito de interesses
proporcionando as partes envolvidas a pacificagdo social. [...].

O escopo educacional diz respeito a fungdo da jurisdicdo de ensinar aos
jurisdicionados — e ndo somente as partes envolvidas no processo — seus
direitos e deveres. (NEVES, 2019, p. 80).

Quanto ao escopo politico da jurisdigcdo, Neves (2019, p. 81) o divide em trés

vertentes:

Se presta a fortalecer o Estado. E claro que, funcionando a contento a
jurisdicdo, o Estado aumenta sua credibilidade perante seus cidadaos,
fortalecendo-se junto a eles. Politicamente, portanto, é importante uma
jurisdicdo em pleno e eficaz funcionamento como forma de afirmar o Poder
estatal;

a jurisdicdo é o ultimo recurso em termos de protecdo as liberdades
publicas e aos direitos fundamentais, [...]. Na realidade, o Estado, como um
todo, deve se preocupar com tais valores, mas, quando ocorre a concreta
agressdo ou ameaca, mesmo provenientes do proprio Estado, é a jurisdicdo
que garante o respeito a tais valores;

(liijincentivar a participagdo democréatica por meio do processo, de forma
que o autor de uma demanda judicial, ou ainda o titular do direito debatido,
mesmo que nao seja o autor (por exemplo, os direitos transindividuais),
possa participar, por meio do processo, dos destinos da nacéo e do Estado.
O exemplo mais claro do que se afirma é a ag&o popular, por meio da qual
gualquer cidaddo pode desfazer ato administrativo lesivo ao Erario Publico,
bem como condenar os responsaveis ao ressarcimento. [...]. Por outro lado,
nas acdes coletivas, em especial nas que tutelam direitos difusos,
determina-se a espécie de sociedade em que estaremos vivendo. (Grifo
meu).

As divisbes de escopo politico acima citadas contém o fortalecimento do

Estado, a jurisdicdo como protecdo dos direitos fundamentais e a participagao

democratica. Nesse sentido, somada a abrangéncia do escopo social e educacional,

compreende-se que a jurisdicdo se estende para além do escopo juridico; logo, nédo

se trata apenas da aplicacéo concreta da vontade do direito.

E, prosseguindo nessa analise de jurisdicdo, Neves (2019, p. 81) destaca que

uma das principais caracteristicas da jurisdicdo € o carater substitutivo,

[...] a jurisdicdo substitui a vontade das partes pela vontade da lei no caso
concreto, resolvendo o conflito existente entre elas e proporcionando a
pacificagdo social. Para Ovidio (2000, p. 41), o carater substitutivo da
jurisdicdo decorre de um pressuposto inerente a atividade jurisdicional, que
é o fato do monopolio de jurisdicao.

Se a lei é vigente e prescreve tal conduta, a jurisdigdo vai substituir a conduta

adotada ao arrepio da lei. Um exemplo interessante € que “[...] havendo um contrato
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de empréstimo inadimplido, se sendo a vontade da lei o pagamento de tal divida, a
jurisdicdo terd condicdes de substituir a vontade do devedor (de ndo pagar) pela
vontade da lei (realizagdo do pagamento)” (NEVES, 2019, p. 81).

Cabe destacar que o Novo Cdédigo de Processo Civil (NCPC) manteve a
separacdo do direito processual dividindo os procedimentos especiais em dois
grupos: jurisdicdo contenciosa e voluntaria. Nessa linha, ensina o ilustre

processualista Humberto Theodoro Junior (2018, p. 473):

A designagdo “jurisdicdo voluntdria” tem sido criticada porque seria
contraditoria, uma vez que a jurisdicdo compreende justamente a funcao
publica de compor litigios, o que, na verdade, s6 ocorre nos procedimentos
contenciosos. Na demanda “jurisdigdo voluntaria®, o Estado apenas exerce,
por meio de 6rgdos do judiciario, atos de pura administracdo, pelo que néo
seria correto o emprego da palavra jurisdicdo para qualificar tal atividade.
No entanto, a expressao é tradicional, ndo sé entre nds, como no direito
europeu.

Existe a jurisdicdo sem o carater substitutivo, quando as partes buscam o
Judicidario e ndo estdo em litigio, conflito, pelo contrario, quando h& vontade
convergente na busca da solucdo. Neste caso, ndo havera a incidéncia do carater
substitutivo, ndo se realiza a substituicdo da vontade das partes, atuando o

Judiciario apenas para homologar um acordo entre as partes. Por exemplo:

Se parte da doutrina no ambito do processo civil como Wache, Rosemberg
e Andrioli entende que a finalidade precipua da jurisdicdo seria a aplicacdo
do direito objetivo, para ZANZUCHI?* a realizacdo do direito objetivo ndo é
uma atividade privativa ou especifica da jurisdigdo. (NEVES, 2019, p. 82).

Tanto o administrador quanto o juiz julgam. O administrador, porém, formula
um juizo sobre a prépria atividade, o juiz, ao contrario, julga uma atividade alheia
(CHIOVENDA?® apud SILVA, 2000, p. 28). A atualidade do problema conceitual da

jurisdicédo deriva de duas questdes:

A teoria constitucional moderna pressup8e, como principio legitimador do
Estado democratico, a divisdo dos poderes estatais, que deverdo ser
exercidos por autoridades independentes entre si, de tal modo que as

24 Zanzuchi, Diritto processuale civile, v.1, p. 7, citado por Ovidio Batista p. 30.

25 Segundo Ovidio Batista da Silva (2000, p. 28), “[...] a doutrina de CHIOVENDA ¢é aceita por
inmeros processualistas, dentre os quais cabe destacar CALAMANDREI, UGO, ROCCO, ANTONIO
SEGNI, ZANZUCHI e, dentre nés, particularmente, J.J. CALMON DE PASSOS, MOACYR AMARAL
DOS SANTOS E CELSO BARBI”.
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funcbes administrativas de gestéo do préprio Estado, a funcéo legislativa
e a fungdo jurisdicional sejam atribuidas a poderes mais ou menos
autbnomos. Este dogma da separacdo de Poderes, segundo o qual os
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario haveriam de ser independentes
e harmdnicos entre si, tem origem préxima na doutrina de MONTESQUIEU,
tendo sido universalizado pela Revolugdo Francesa. (SILVA, 2000, p. 24,
grifo meu).

A partir da judicializagdo das demandas relativas ao direito urbanistico e a
aplicacdo do planejamento urbano, € preciso compreender, a luz de Ovidio Batista,
que o crescimento do Estado moderno esta ligado ao monopodlio da producao e
aplicacao do Direito, portanto a criacdo do Direito, seja em nivel legislativo, seja em
nivel jurisdicional.

Nesse sentido, segundo Bobbio (2005, p. 8), “[...] os direitos ndo nascem
todos de uma vez, nascem quando o aumento do poder do homem sobre o homem
[...] ou cria novas ameacas a liberdade do individuo, ou permite novos remédios para
as suas indigéncias”.

Sempre havera essa dinamica de novas legislacdes e novas judicializactes,
nao se tratando nesta tese de uma situacdo imutavel. A vigéncia da nova ordem
urbanistica e de novos planejamentos é exemplo dessas dinamicas préprias do

Estado moderno; todavia o resultado dessa judicializacdo tem suas consequéncias.

2.2. PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES

E importante destacar que esta tese aborda as decisGes judiciais no
planejamento urbano sob o principio da separagcéo dos poderes — divisdo de fun¢bes
gue deve ser entendida de modo que cada poder exerca sua funcao tipica. A
competéncia de cada poder, segundo Humberto Avila, conforme a Constituicdo

Federal, pode ser determinada no seguinte sentido:

Assim, ao legislador cabe primordialmente introduzir as fontes do Direito ou
os diplomas normativos — as emendas & Constituicdo, as leis
complementares, as leis ordinarias, as resolu¢es e assim por diante. Sua
funcéo tipica é, pois, editar os fundamentos relativos as normas gerais,
abstratas e prospectivas [...].

Ao administrador cabe primariamente executar aquilo que foi estabelecido
pelo legislador e definir, dentro dos limites por este tragados, as politicas
publicas e seu plano de governo. [...].

Por fim, ao julgador cabe ordinariamente, quando provocado, interpretar as
disposi¢cfes constantes dos diplomas normativos editados pelo legislador e
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aplicar o resultado da interpretacdo a casos concretos. Sua fungdo precipua
consiste, por conseguinte, na interpretagcdo das fontes do Direito e na
concretizacdo de normas gerais, abstratas e prospectivas a casos concretos
que Ihe sejam submetidos. (AVILA, 2019, p. 22).

O Poder Judiciario julga quando provocado, conforme dispbe o Codigo de
Processo Civil; todavia, invoca-se por consequéncia os atos do Poder Executivo
quando este ndo realiza seus atos tipicos administrativos, conforme decisdes
judiciais acerca da omissdo do Poder Executivo.

Por isso a importancia de abordar de maneira sintética o debate em torno da

judicializacao da politica, que pode ser expresso de duas maneiras:

1) normativa, que aborda a chamada supremacia da Constituicdo sobre as
decisdes parlamentares majoritarias. Essa discussdo é de grande
importancia tedrica e avalia, entre outras coisas, os dilemas da evolu¢éo do
constitucionalismo sobre o modelo tradicional (Westmister) de fazer-se
politica6, ou seja, o vasto debate entre democracia e constitucionalismo.
Nessa linha de modo resumido, podemos destacar o debate normativo entre
0s que sdo a favor da judicializacdo, como Dworkin (2001) e Cappelletti
(1993), os que séo a favor desde que sejam expressos certos limites, como
Habermas (1997) e Garapon (1999) e os que sdo contra, como Ely (1980) e
2) analitica, que se preocupa com o ambiente politico e institucional, com as
“polias e engrenagens” do processo politico em questdo. Portanto, esta
preocupada em como definir, medir e avaliar o processo de judicializacdo da
politica. O nosso trabalho dirige-se a e preocupa-se com a segunda
abordagem. (CARVALHO, 2004, p. 116).

A discussao entre o direito e a aplicacdo das politicas publicas, aqui sob o
enfoque do direito urbanistico, perpassa a referéncia a teoria da separacdo dos
poderes. Segundo Silva (2008, p. 589), no modelo liberal classico, no qual os juizes
podiam ser considerados como simples “boca da lei"?®, seria impossivel imaginar
que o Judiciario pudesse intervir na realizacdo de politicas publicas e, em alguns

casos, até mesmo corrigi-las ou defini-las.

O Ministro Gilmar Mendes?’, ja se posicionou sobre a violacéo do principio da

separacao dos poderes:

26 Cf. Montesquieu, De I'espirit des lois, XI, 6 (apud SILVA, 2008).

27 “O ministro Gilmar Mendes foi o relator das Suspensdes de Tutela (STA) 175, 211 e 278; das
Suspensdes de Seguranga 3724, 2944, 2361, 3345 e 3355; e da Suspensao de Liminar (SL) 47. [...]
O ministro contou que ouviu diversos segmentos ligados ao tema na audiéncia publica sobre a saude,
ocorrida em abril de 2009. ‘Ap6s ouvir os depoimentos prestados por representantes dos diversos
setores envolvidos, ficou constatada a necessidade de se redimensionar a questdo da judicializacdo
do direito a salde no Brasil, isso porque na maioria dos casos a intervencao judicial ndo ocorre em
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Embora os direitos sociais, assim como os direitos e liberdades individuais,
impliqguem tanto direitos a prestacdes em sentido estrito (positivos), quanto
direitos de defesa (negativos), e ambas as dimensGes demandem o
emprego de recursos publicos para a sua garantia, € a dimensao
prestacional (positiva) dos direitos sociais o principal argumento contrario a
sua judicializacdo. A dependéncia de recursos econbmicos para a
efetivacdo dos direitos de carater social leva parte da doutrina a defender
gue as normas que consagram tais direitos assumem a feicdo de normas
programaticas, dependentes, portanto, da formulacdo de politicas publicas
para se tornarem exigiveis. Nesse sentido, também se defende que a
intervencao do Poder Judiciario, ante a omissao estatal quanto a construcéo
satisfatéria dessas politicas, violaria o principio da separacdo dos Poderes e
0 principio da reserva do financeiramente possivel. Suspensdo Liminar
47/2010. (STF,2010).

Embora as decisdes judiciais estejam baseadas no principio da separacao
dos poderes, segundo Carvalho (2004, p. 115), o Judiciario vem ocupando um lugar
estratégico no controle dos demais, principalmente do Executivo (TATE;
VALLINDER, 1995; MARTY, 1999; WERNECK VIANNA, 1999; SANTOS, 2001).
Carvalho (2004, p. 115) ainda destaca:

A grande maioria dos paises ocidentais democréaticos adotou o Tribunal
Constitucional com o mecanismo de controle dos demais poderes. A
inclusdo dos Tribunais no cenario politico implicou em altera¢des no célculo
para a implementacao de politicas publicas. O governo, além de negociar
seu plano politico com o Parlamento, teve que se preocupar em nao infringir
a Constituicdo. Essas seria, de maneira bastante simplificada, a equacéao
politica que acomodou o sistema politico (democracia) e seus novos
guardides (a Constituicdo e os juizes). No caso brasileiro, basta verificar as
prerrogativas do controle de qualidade exercido Supremo Tribunal Federal.

Segundo Ovidio, é necessario saber o que é realmente a funcao jurisdicional
e quais os seus limites, de tal modo que ela ndo seja, afinal, reabsorvida pelos
demais poderes, em detrimento da liberdade e da garantia dos cidadaos. E destaca:

[...] € também fundamental a determinacdo do conceito de jurisdigdo
porque, sendo o direito subjetivo concebido como um poder da vontade do
seu titular, que podera livremente exercé-lo de acordo com suas
conveniéncias, usufruindo ou renunciando as vantagens que a lei lhe
confere, ao tutelar seus préprios interesses, a atividade jurisdicional ha de
ser sempre provocada pelo titular do direito ou do interesse protegido pela
lei. (SILVA, 2000, p. 25).

razdo de uma omissdo absoluta em matéria de politicas publicas voltadas a producéo do direito a
salude, mas tendo em vista uma necessaria determinacgdo judicial para o cumprimento de politicas ja
estabelecidas’, sublinhou” (SL n° 47/2010,STF, 2010).
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Para Vianna et al. (1999) a judicializacdo das relagBes sociais ndo se trata,
portanto, de atendimento de uma demanda reprimida, mas de uma ressignificacao
para a resolucdo do conflito. Assim jurisdicionalizacdo tem maior abrangéncia
analitica que a judicializacdo. Para Rojo (2000, p. 38), h4 a obrigacdo dessa
sociedade em inventar a autoridade num contexto em que se busquem novas

formas de vinculos que lhe permita legitimar e resolver seus conflitos.

Nesse sentido, se abordamos aqui que a jurisdicdo é quando cabe ao Poder
Judiciario emanar o direito; Habermas destaca as consequéncias que a
materializacdo do direito traz para a divisdo funcional dos poderes, situacdo que

colocaria em risco a racionalidade do exercicio do direito:

NOs tratamos pormenorizadamente da critica ao direito desenvolvido pelos
juizes, a qual se transforma em legislac@o implicita, colocando em risco a
racionalidade do exercicio do direito e sobre carregando a base de
legitimacdo do Poder Judiciario. Porém o que mais causa inquietacdo é a
insuficiente regulacdo da administracdo do ponto de vista do direito
constitucional. E certo que a relagéo autoritaria da administragdo com seus
clientes foi substituida ha muito tempo por uma relagdo de direito
administrativo controlada pelos tribunais, a qual obriga os dois lados. Além
disso, uma ampliagdo da reserva legal estendeu o dominio de competéncia
da justica administrativa. [...] onde ndo hé intervencéo, ndo hé reserva legal;
onde ndo ha reserva legal, ndo ha compromisso da lei e onde ndo ha
compromisso legal da administracdo ndo ha controle legal através dos
tribunais. (HABERMAS, 2003, p. 175).

O Poder Judiciario reconhece a impossibilidade de exercicio do direito face a
auséncia de lei regulamentadora, quando a “Analise de dispositivos contidos no
Estatuto da Cidade e no Plano Diretor municipal que indicam a necessidade de
haver diploma legal especifico para regulamentar o exercicio do direito, o qual,

inexistente ao tempo do aforamento, obsta o acolhimento da pretenséo autoral®,

Quanto a auséncia de implementacdo de politicas publicas, a situacdo dos
moradores de rua foi enfrentada pelo TRF 42 Regido, sugerindo a revisdo do
principio da separacdo dos poderes face ao ndo cumprimento dos preceitos

constitucionais pelos Poderes Legislativo e Judiciario no Brasil. E uma decisio

28 (Apelacao Civel, n.° 70082027905, Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Ricardo Torres Hermann, Julgado em: 25-09-2019).
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inovadora, que afirma?®: [...] parece-nos cada vez mais necessaria a revisdo do
vetusto dogma da Separacdo dos Poderes em relacdo ao controle dos gastos
publicos e da prestacdo dos servigos basicos no Estado Social, visto que os Poderes
Legislativo e Executivo no Brasil se mostraram incapazes de garantir um
cumprimento racional dos respectivos preceitos constitucionais.

Extrai-se, ainda, 0 seguinte excerto da decisdo supra citada:

DECISAO: O entendimento que tem se consolidado, quanto & intervencéo
do Poder Judiciario em matérias relacionadas as politicas publicas, é que o
principio da separacao dos Poderes ndo pode servir como argumento
para que se perpetuem omissdes estatais, tomando-se em
consideracdo, especialmente, a inafastabilidade da jurisdicdo (inc.
XXXV do art. 5° da Constitui¢do). Assim, a ofensa irrazoavel e manifesta a
direitos por parte de qualquer Poder deve permitir a interferéncia do Poder
Judiciario. Cabe fazer mencéo a julgado do Supremo Tribunal Federal em
gue se definiu que ao Poder Judicidrio cabe, em bases excepcionais,
determinar o cumprimento de politicas publicas, quando a omisséo estatal
comprometer a eficacia de direitos assegurados na Constituicdo. (grifo
meu).

O julgado acima citado € de uma clareza solar acerca da posicdo do Poder
Judiciério frente as situacfes de atuacao irrazoavel e neutra do gestor, se referindo
aos outros poderes, e traz que a liberdade de quem esta no mandato néo é absoluta
guando se trata de aplicacdo das politicas publicas.

Na linha do precedente TRF4, AG 5008958-37.2020.4.04.0000, acima citado,
acerca da intervencdo do Poder Judiciario para outorgar o acesso aos bens cuja
fruicdo lhes haja sido injustamente recusada pelo Estado, destacamos que um dos
temas recorrentes sobre a jurisdicdo esta relacionado a inércia, e este aspecto é
percebido, por exemplo, no curso de tramitacdo de uma area irregular até a
satisfacdo da regularizacao fundiaria — informacdes que encontramos na pesquisa,
como as decisbes que serdo abordadas no Capitulo 3. O exemplo demonstra que
um inquérito civil instaurado pelo Ministério Publico tramitou no periodo de 2009 a
2018, sendo que a prova dos autos indicou que, desde o ano de 2002, a area
integrava o Programa de Regularizacdo Fundiaria; e, passados 18 anos, pouco se
avancou na solucao do problema. Outro exemplo foi o tempo de tramitacdo da acéo
de usucapido coletivo, para a qual, em Porto Alegre, do ajuizamento da demanda

até a sentenca, passaram-se 10 anos.

2 (TRF4, AG 5008958-37.2020.4.04.0000, QUARTA TURMA, Relatora VIVIAN JOSETE
PANTALEAO CAMINHA, juntado aos autos em 30/05/2020). (RIO GRANDE DO SUL, 2020b).
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Logo, quanto aos escopos da jurisdicdo verifica-se que a execucao de
politicas publicas dependem de uma agir que, segundo o Poder Judiciério, se
“agirem de modo irrazoavel ou procederem com a clara intencdo de neutralizar,
comprometendo-a, a eficacia dos direitos sociais, econémicos e culturais, afetando,
como decorréncia causal de uma injustificavel inércia estatal ou de um abusivo
comportamento governamental, (...) ai, entdo, justificar-se-a, como precedentemente
ja enfatizado - e até mesmo por razdes fundadas em um imperativo ético-juridico -, a
possibilidade de intervencdo do Poder Judiciario, em ordem a viabilizar, a todos, o

acesso aos bens cuja fruicdo Ihes haja sido injustamente recusada pelo Estado®?”.

"A constituicdo confere ao legislador uma margem substancial de autonomia
na definicdo da forma e medida em que o direito social deve ser assegurado, 0

chamado 'livre espaco de conformacéo’, segundo (KRELL, 2002, p.22-23).

2.3. INERCIA E OMISSAO NA IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS
PUBLICAS DE ACESSO A MORADIA A LUZ DA DOUTRINA E DO PODER
JUDICIARIO

Ao tratarmos da acepc¢do de inércia, € preciso compreender que a inércia da
jurisdicdo diz respeito tdo somente ao ato de iniciar o processo, porque, ao ser
provocada pelo interessado com a propositura da demanda judicial, a jurisdicao ja
nao sera mais inerte (NEVES, 2019, p. 85). De fato, para os processualistas na area
do direito processual civil, com base na legislacédo aplicavel a jurisdicdo, a luz do art.
2° do Caodigo de Processo Civil brasileiro, Lei n° 13.015, de 16 de marco de 2015,
“[...] o processo comecga por iniciativa da parte e se desenvolve por impulso oficial,
salvo as excegdes previstas em lei” (BRASIL, 2015a). Por isso, quando o tema do
planejamento urbano ingressa no Poder Judiciario através de uma acao, a jurisdicao
ja alteraria seu estado de inerte para provocada, e passa a ser impulsionada pela

atuacao oficiosa do juiz, aplicando-se a regra do impulso oficial.

%0 T..]. (TBF4, AG 5008958-37.2020.4.04.0000, QUARTA TURMA, Relatora VIVIAN JOSETE
PANTALEAO CAMINHA, juntado aos autos em 30/05/2020, grifos meus). (RIO GRANDE DO SUL,
2020b).

55



ESCOPOS DA JURISDICAO

Essa percepcao de inércia, quando um morador aguarda por anos e anos a
regularizacdo do seu lote, esta atrelada ao tempo da tramitacdo de um inquérito civil
perante o Ministério Publico, no ambito do Poder Executivo, até a efetiva
implementacdo de toda a regularizacdo, que depende da disponibilidade
orcamentaria e do tempo de tramitacdo no Poder Judiciario, que esta atrelado aos
prazos processuais. Todavia, para Courtis (2008, p. 492), parte das objecdes a
justiciabilidade3' dos direitos sociais depende de uma realizacdo progressiva,
mediante alocacfes orcamentarias, adocao de leis e regulamentos, e por isso requer
tempo e ndo pode ser alcancada imediatamente.

Mesmo que estivéssemos tratando de deveres ligados a uma realizacao

progressiva, deve-se observar alguns parametros:

Confere ao Estado alguma liberdade de escolha dos meios para alcancar a
realizagdo plena, mas isso ndo quer dizer discricionariedade absoluta e —
muito menos- indiferenca em relagdo aos resultados. [...] Em diferentes
sistemas e tradi¢cdes juridicas juizes exercem a tarefa de avaliar a forma
com que tanto o poder regulatério concedido a administracdo ou ao poder
executivo sdo exercidos. [...]. Por exemplo, se o objetivo escolhido pelos
orgaos legislativo ou executivo é permitido constitucionalmente, os tribunais
regularmente analisam se a parte da legislagdo ou regulagéo ignorou outro
objetivo constitucional mandataria [..]. A agora famosa decisao
Grootboom32 prolatada pela Corte Constitucional da Africa do Sul [...].
Baseando-se no direito constitucional de acesso a todos a moradia
adequada, a Corte sustentou que o Estado teria que colocar em pratica um
plano compreensivel e funcional para cumprir suas obrigacdes relacionadas
ao direito a moradia. A Corte estabeleceu que para determinar o
cumprimento dessas obrigacdes, trés elementos devem ser considerados
pelas autoridades: 1) a necessidade de tomar medidas legislativas, dentre
outras, razodveis, 2) a necessidade de alcancar a progressiva realizacdo do
direito e 3) os requisitos de usar recursos disponiveis. (COURTIS, 2008, p.
506-507).

Por isso a pesquisa busca as decisdes sobre inércia sob a oOtica do Poder
Judiciario. Por exemplo, o Poder Judiciario, por meio de decisdo proferida pelo

Egrégio Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul (TJ-RS), posicionou-se

81 Para Courtis (2008, p. 487), um dos temas tradicionalmente negligenciados em matéria de DESC
(Direitos sociais, ou direitos econdmicos, sociais e culturais) é a questao da justiciabilidade — ou seja,
da possibilidade de pessoas que se consideram vitimas de violagdes a esses direitos ajuizarem
demandas perante uma autoridade imparcial e requererem remédios legais ou reparacdo adequados
em face de uma violacdo ou ameaca de violacao a esses direitos.

32 Corte Constitucional da Africa do Sul. The Govermment of the Republic of South Africa and others
vc. Irene Grootboom and others, 2001 (1) SA 46 (CC), 4 de outubro de 2000.
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no sentido de que nao vai imiscuir-se na administracdo municipal, suprindo omissao

relativamente a iniciativa legislativa, conforme julgado abaixo nos seguintes termos:

Ementa: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
PLANO DIRETOR. IMPLEMENTACAO QUANTO A ESTRATEGIA DE
CUMPRIMENTO DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE.
INOBSERVANCIA DO PRAZO DO ARTIGO 225, CAPUT, LEI MUNICIPAL
n° 2.392/06. ARTIGO 182, § 4° CONSTITUICAO FEDERAL E
FACULDADE DA ADOCAO DE TAIS INSTRUMENTOS PELOS
MUNICIPIOS. AUSENCIA DE INERCIA DA MUNICIPALIDADE. (..)n&o
autoriza venha o Poder Judiciario imiscuir-se na administracao
municipal, suprindo omissao relativamente a iniciativa legislativa
verificada, notadamente quando a Constituicdo Federal faculta a ado¢&o de
tais instrumentos para cumprimento da fun¢éo social da propriedade, nos
termos do disposto no artigo 182, § 4°, Constituicdo Federal, ndo fosse a
auséncia de inércia do Poder Publico Municipal, ante a elaboragdo de
diplomas normativos compativeis com as politicas e diretrizes do Plano
Diretor e a elaboracdo de projetos de lei de visando a revisédo do Plano
Diretor e a instituicdo de instrumentos de inducdo ao desenvolvimento
sustentavel, com vistas ao cumprimento da fungdo social da propriedade
urbana. (Apelagdo Civel, n.° 70080710999, Vigésima Primeira Camara
Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Arminio José Abreu Lima da
Rosa, Julgado em: 27-03-2019, grifo meu).

Nesse sentido, segundo Courtis (2008, p. 488), uma série de objecBes vem
sendo opostas a justiciabilidade. Algumas vezes essa objecdo é expressa com a
afirmacgéo de que esses direitos sdo meramente “aspiracionais” ou “programéaticos” —
ou seja, de que eles devem ser compreendidos como orientacbes para acao
legislativa ou administrativa, mas ndo como regra ou principios concretizaveis pelos
juizes.

Logo, da decisdo acima proferida, constata-se que o Poder Judiciario atua
pela regra do impulso oficial, que, quando provocado, ira proferir deciséo; todavia, o
conteudo decisoério deixa claro que o Judiciario ndo tem o papel de imiscuir-se
(intrometer-se ou tomar parte em algo que néo lhe diz respeito) na atividade da
administragao municipal.

Segundo o Conselho Nacional de Justica — CNJ, a despesa total do Tribunal
de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, foi de R$ 3.959.425.090,00 em 2019.
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Figura 5 — Justica em nimeros — Ano 2019 — TJ-RS
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Fonte: CNJ (2020).

Em ocorrendo o deslocamento de implementacéo de politica publica para que
seja proferido o direito pelo Poder Judiciario, também resultara em despesas,
conforme as acima citadas, quando demandado.

Segundo Courtis (2008, p. 488), uma série de objecdes vem sendo oposta a
justiciabilidade. Algumas vezes essa objecdo € expressa com a afirmacao de que
esses direitos sdo meramente “aspiracionais” ou “programaticos” — ou seja, de que
eles devem ser compreendidos como orientagbes para acdo legislativa ou

administrativa, mas ndo como regra ou principios concretizaveis pelos juizes.
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Nessa linha, cabe destacar, que é matéria pacificada na jurisprudéncia
brasileira que o Poder Judiciario ndo exerce o controle judicial em matéria interna

corporis, sob pena de afronta ao principio da separacao dos poderes:

Ementa: (...)VIOLACAO DO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES.
PRELIMINARES DE ILEGITIMIDADE PASSIVA DO PRESIDENTE DA
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA E DE INCOMPETENCIA DO ORGAO
ESPECIAL AFASTADAS. PERDA PARCIAL DO OBJETO [...]. Ofensa a
norma constitucional que impede o préprio processamento dos aludidos
requerimentos. - Cendrio em que se verifica interferéncia indevida do Poder
Legislativo no Judicidrio, sendo desrespeitado o principio basilar da
independéncia e harmonia entre os Poderes. lgualmente ha indevida
ingeréncia no Ministério Publico, na Defensoria Publica e no Tribunal de
Contas do Estado, os quais possuem garantia de autonomia financeira,
administrativa e institucional. — Quanto as disposi¢cdes regimentais
supostamente descumpridas, estas sdo de natureza interna corporis
da Assembleia Legislativa, cuja interpretacdo ndo é passivel de
controle judicial, sob pena de ofensa ao principio da separagdo dos
Poderes. - Demonstrada a ofensa ao direito liquido e certo assegurado
ao deputado estadual impetrante de participar de um processo
legislativo em harmonia com a ordem constitucional, impde-se a
concessdo da seguranca. MANDADO DE SEGURANCA PARCIALMENTE
EXTINTO SEM RESOLU(;AO DE MERITO. SEGURANCA CONCEDIDA.
UNANIME. (Mandado de Seguranca Civel, n.° 70083463919, Tribunal
Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Guinther Spode, Julgado em: 22-
05-2020, grifo meu).

No mesmo sentido, outra deciséo proferida pelo Tribunal de Justica do Estado
do Rio Grande do Sul acerca da matéria de cunho interna corporis, ressalta que a
prematura intervencado do Judiciario em dominio juridico e politico de formacao dos
atos normativos em curso no Parlamento subtrairia de outros Poderes da Republica,
sem justificativa plausivel, a prerrogativa constitucional que detém de debater e

aperfeicoar os projetos.

Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. MANDADO DE SEGURANCA.
LIMINAR. PROJETO DE LEI DE INICIATIVA DO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO QUE REEDITA MATERIA JA REJEITADA PELA CAMARA DE
VEREADORES. MESMA SESSAO LEGISLATIVA. QUESTAO INTERNA
CORPORIS. DESCABIMENTO DO CONTROLE PREVENTIVO DA
CONSTITUCIONALIDADE DE ATO LEGISLATIVO EM FORMAGCAO PELO
PODER JUDICIARIO. Os atos de parlamentares, na elaboracéo de leis, na
votacdo de proposi¢cdes ou na administracdo do Legislativo integram a
categoria de ‘atos de autoridade’ e, por isso, se expdem a mandado de
seguranca, desde que infrinjam qualquer principio ou regra constitucional ou
normas regimentais da corporacdo. No caso dos autos, discute-se a
constitucionalidade de projeto de lei, cuja matéria ja fora rejeitada em
anterior projeto de iniciativa do Prefeito Municipal, tratando de IPTU, néo
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podendo ser reapreciada na mesma sessao legislativa, nos termos do art.
67 da Constituicdo Federal. Ou seja, ha violagdo em tese de dispositivo
constitucional de reproducéo obrigatéria pela Lei Organica do Municipio de
Porto Alegre. A quem cabe originalmente o exame da constitucionalidade de
projeto de lei de iniciativa do Chefe do Poder Executivo é uma das
ComissBes da Cémara de Vereadores. Conforme entendimento
sedimentado no ambito do Supremo Tribunal Federal, é inadmissivel o
controle preventivo da constitucionalidade material das normas em curso de
formacdo. A prematura intervencdo do Judiciario em dominio juridico e
politico de formacéo dos atos normativos em curso no Parlamento, além de
universalizar um sistema de controle preventivo ndo admitido pela
Constituicdo, subtrai de outros Poderes da RepuUblica, sem justificativa
plausivel, a prerrogativa constitucional que detém de debater e aperfeicoar
0S projetos, inclusive para sanar seus eventuais vicios de
inconstitucionalidade. Agravo provido. (Agravo de Instrumento, n.°
70076322163, Vigésima Primeira Camara Civel, Tribunal de Justi¢ca do RS,
Relator: Marco Aurélio Heinz, Julgado em: 20-06-2018).

Por isso, quando se tratar de assuntos interna corporis, ndo havera o controle
do Poder Judiciario.

Sobre a politica de habitacdo, destaca-se a decisdo na Corte Constitucional
da Africa do Sul, que revelou em relacdo a comunidade Grootboom, que o Estado

demonstrou uma politica irrazoavel e inconstitucional:

[...] que o Estado tinha um dever legal de colocar em pratica um plano de
acao para as pessoas desabrigadas pois 0 exame da politica de habitacao
revelou que esta focava em politica de longo prazo, julgando a corte uma
politica irrazoavel e inconstitucional. (COURTIS, 2008, p. 508).

O Supremo Tribunal Federal (STF), através do voto do ministro Celso de
Mello, analisando o papel do Estado quando descumpridor da Constituicdo Federal,

prolatou a seguinte decisao:

[...] comportamento revestido da maior gravidade politico-juridica, eis que,
mediante inércia, o Poder Publico também desrespeita a Constitui¢éo,
também ofende direitos que nela se fundam e também impede, por
auséncia de medidas concretizadoras, a propria aplicabilidade dos
postulados e principios da Lei Fundamental. (ADPF-MC 45/DF, relator
Celso de Mello, DJ 29.4.2004). (BRASIL, 2004).

A ementa da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
quanto a legitimidade constitucional do controle e da intervengcéo do Poder Judiciario
em tema de implementagcédo de politicas publicas, quando configurada hipétese de
abusividade governamental, foi assim apreciada quanto a dimensado politica da

jurisdicdo constitucional atribuida ao Supremo Tribunal Federal: “inoponibilidade do
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arbitrio estatal a efetivacdo dos direitos sociais, econdmicos e culturais. Carater
relativo da liberdade de conformacdo do legislador. Consideracdes em torno da
cldusula da “reserva do possivel”. Necessidade de preservacdo, em favor dos
individuos, da integridade e da intangibilidade do nucleo consubstanciador do
“‘minimo existencial’. Viabilidade instrumental da arguicdo de descumprimento no
processo de concretizacdo das liberdades positivas (direitos constitucionais de
segunda geracdo). (ADPF-MC 45/DF, relator Celso de Mello, DJ 29.4.2004).
(BRASIL, 2004).

Compreende-se, por meio do julgado acima citado, que, em raz&o do principio
da separacao dos poderes, ndo seria atribuicdo, por exemplo, do STF implementar
politicas publicas, pois se trata de atribuicdbes do Executivo. Todavia, destaca o
ministro, sera legitima a intervencao do Poder Judiciario: “[...] se e quando os 6rgaos
estatais competentes, por descumprirem 0s encargos politico juridicos que sobre
eles incidem, vierem a comprometer, com tal comportamento, a eficacia e a
integridade de direitos individuais e/ou coletivos impregnados de estatura
constitucional, ainda que derivados de clausulas revestidas de conteudo
programatico”. (ADPF-MC 45/DF, relator Celso de Mello, DJ 29.4.2004). (BRASIL,
2004).

Segundo o voto do Ministro Gilmar Mendes, na Suspensao Liminar (SL) n.°
47/2010, assim decidiu o Supremo Tribunal Federal — STF:

“‘Como tenho analisado em estudos doutrinarios, os direitos
fundamentais ndo contém apenas uma proibicdo de intervengao
(Eingriffsverbote), expressando também um postulado de proteg&o
(Schutzgebote). Haveria, assim, para utilizar uma expressao de
Canaris, ndo apenas uma proibicdo de excesso (Ubermassverbot),
mas também uma proibicdo de prote¢cdo insuficiente
(Untermassverbot) (Claus-Wilhelm Canaris, Grundrechtswirkungen
um Verhaltnismassigkeitsprinzip in der richterlichen Anwendung und
Fortbildung des Privatsrechts, JuS, 1989, p. 161)".. (Suspensédo de
Liminar 47/2010). (BRASIL, 2010).

Cabe registrar que ndo se trata apenas de considerar a inércia do ente

Municipio na implementacdo das politicas publicas urbanas, quando se sabe que a
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atuacdo de quem parcela o solo, de forma ilegal, € uma conduta criminal contra a
Administracdo Publica, a luz do art. 50 da Lei 6.766/79:

CAPITULO IX
Disposi¢des Penais

Art. 50. Constitui crime contra a Administracéo Publica.

| - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou desmembramento
do solo para fins urbanos, sem autorizacdo do érgao publico competente, ou
em desacordo com as disposicdes desta Lei ou das normas pertinentes do
Distrito Federal, Estados e Municipios;

Il - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar Ioteamento ou
desmembramento do solo para fins urbanos sem observancia das
determinac¢des constantes do ato administrativo de licenca;

lll - fazer ou veicular em proposta, contrato, prospecto ou comunicacao ao
publico ou a interessados, afirmacéo falsa sobre a legalidade de loteamento
ou desmembramento do solo para fins urbanos, ou ocultar fraudulentamente
fato a ele relativo.

Pena: Reclusédo, de 1(um) a 4 (quatro) anos, e multa de 5 (cinco) a 50
(cinglienta) vezes o maior salario minimo vigente no Pais.

Considera-se crime qualificado se cometido nas seguintes circunstancias:

Paragrafo Unico - O crime definido neste artigo € qualificado, se cometido.

| - por meio de venda, promessa de venda, reserva de lote ou quaisquer
outros instrumentos que manifestem a inten¢cdo de vender lote em
loteamento ou desmembramento néo registrado no Registro de Imoéveis
competente.

Il - com inexisténcia de titulo legitimo de propriedade do imével loteado ou
desmembrado, ressalvado o disposto no art. 18, 88§ 42e 59, desta Lei, ou
com omisséo fraudulenta de fato a ele relativo, se o fato n&o constituir crime
mais grave. (Redacdo dada pela Lei n.° 9.785, de 1999)

Pena: Reclusdo, de 1 (um) a 5 (cinco) anos, e multa de 10 (dez) a 100
(cem) vezes o maior salario minimo vigente no Pais.

Art. 51. Quem, de qualquer modo, concorra para a pratica dos crimes
previstos no artigo anterior desta Lei incide nas penas a estes cominadas,
considerados em especial os atos praticados na qualidade de mandatario
de loteador, diretor ou gerente de sociedade.

Paragrafo Unico. (VETADO) (Incluido pela Lei n.° 9.785, de 1999)

Art. 52. Registrar loteamento ou desmembramento ndo aprovado pelos
orgaos competentes, registrar o compromisso de compra e venda, a cessao
ou promessa de cesséo de direitos, ou efetuar registro de contrato de venda
de loteamento ou desmembramento néo registrado.

Pena: Detencdo, de 1 (um) a 2 (dois) anos, e multa de 5 (cinco) a 50
(cinquenta) vezes o maior salario minimo vigente no Pais, sem prejuizo das
sancdes administrativas cabiveis. (BRASIL, 1979).
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Logo, € crime efetuar loteamento ou desmembramento do solo para fins
urbanos sem autorizacdo do 6rgdo publico competente. Registra-se a diferenca

entre loteamento irregular, clandestino e autoproduzido:

Quadro 7 — Definicdo de loteamento irregular, loteamento clandestino e
assentamentos autoproduzidos

Regularizacdo Fundiaria: Definicao:

Quando os loteadores providenciam junto a
Prefeitura a aprovacéo do seu loteamento e, depois
de consegui-la abandonam o caminho da legalidade
e enveredam para a ilegalidade, quer executando o

loteamento tal como foi aprovado mas sem a

Loteamentos ou areas irregulares inscricdo no Registro de Imoéveis, quer
desrespeitando o plano aprovado de mesmo inscrito,
modificando-o a sua conveniéncia, provocando
dificuldades aos compradores de lotes, sob varios
aspectos, inclusive quanto a obtencao da licenca
para edifica-los.

Quando loteadores parcelam terrenos de que, nhdo

Loteamentos Clandestinos ~ .
raro, nao tem dominio.

Fonte: Silva, (2012, p.338).

A jurisprudéncia pacifica do Superior Tribunal de Justica (STJ) considera o
poder-dever do Municipio em fiscalizar: “Municipio tem o poder-dever de agir para
fiscalizar e regularizar loteamento irregular, pois € o responsavel pelo parcelamento,
uso e ocupacao do solo urbano, atividade essa que € vinculada. Precedentes: AgRg
no AREsp 446.051/SP, REsp 1170929/SP, REsp 432.531/SP, REsp 448.216/SP,
REsp 131.697/SP”.

A responsabilidade é subsidiaria do Municipio na regularizacdo quando o
loteador se mantém inerte, conforme ja apreciou o TIRS: “(..) Dentro da sistematica
criada pelaLei 6.766/1979 (art. 40), a responsabilidade do municipio pela
regularizacdo lato sensu do loteamento é subsidiaria, tal qual estabelecido pela
sentenca, sendo certo a necessidade de inicialmente cobrar do loteador o
cumprimento da obrigacdo que a legislacao de regéncia lhe impde para, depois, em
caso de ndo cumprimento, exigir do ente municipal a execucao de seu dever, diante
do principio da indisponibilidade do interesse publico. 2. Caso em que instado a
realizar a regularizacdo do loteamento, o loteador quedou-se inerte e as diligéncias

realizadas indicam que o loteador ndo possui patriménio apto a fazer frente a
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execucado, mostrando-se, cabivel, portanto, o redirecionamento da obrigacdo ao

devedor subsidiario, sem prejuizo da acéo regressiva em face do loteador”,

Segundo Rojo (2000, p. 105), junto ao principio da separacdo dos poderes e

independéncia de poderes opera o sistema de freios e contrapesos:

En realidade, el poder no se divide em trés ramas a quienes se atribuiria
funciones especificas. Los poderes so6lo pueden equilibrarse cuando
comparten los mismos dominios. Em efecto, junto al principio de la
separaciéon e independencia de poderes opera el sistema de frenos y
contrapesos, de manera que conviene hacer algunas precisiones sobre el
sentido de esa independencia de los poderes del Estado. En primer lugar,
gue los poderes — Ejecutivo, Legislativo Y Judicial — sean independientes,
no quiere decir que estén desvinculados. Por el contrario, como se trata de
entidades homogéneas o0 equivalentes por naturaliza (poderes
independientes del Estado), lo que los constituye como parte de un todo y
da sentido a su independencia reciproca es que deben operar vinculados
entre si.

La funcién de legislar, es decir de dictar normas - em principio generales —
caracteriza al Poder Legislativo. La funcién de administrar, es decir de
ordenar y distribuir recursos y roles em el marco de esas normas, es tarea
del Poder Ejecutivo. La funcién de interpretar, tanto las normas que se
dicten legislando, como el uso que de ellas se hace administrando, es la
funcién de los jueces.

Conforme o STJ, em julgado paradigmatico,

Inexiste incompatibilidade mortal entre direito & moradia e direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, a ponto de a realizagdo de um
pressupor o sacrificio do outro, falso dilema que nega a prépria esséncia
ética e juridica do direito a cidade sustentavel (Lei 10.257/2001, art. 2°, |).

Conforme o julgado abaixo, o Poder Judiciério invoca que a moradia é um
direito humano fundamental no Estado Social de Direito, e ressalva que isso néo
quer dizer absoluto, pois encontra esse dialogo harmdnico com o direito a saude, por

exemplo:

(...) Na hip6tese dos autos, quanto aos carentes de tudo, que construiram
suas casas estritamente residenciais antes da autuacéo e interdicdo pelo
Ibama, cabera ao Municipio omisso assegurar-lhes apoio material,
inclusive "aluguel social", e prioridade em programas habitacionais,
dever esse ndo condicionante nem impeditivo da execuc¢do imediata da

33 (Agravo de Instrumento, n.° 70083898932, Quarta Camara Civel, Tribunal de Justi¢ca do RS,
Relator: Eduardo Uhlein, Julgado em: 28-07-2020).
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ordem judicial de remocédo das construcfes ilegitimas.Tal fato indica
ser descabido ao Poder Judiciario, sem lei e, pior, contra lei existente,
regularizar ocupagdes individualmente - edificacdo por edificagdo -,
mais ainda na posicdo de 6rfao de cautelas e estudos técnicos
exigiveis da Administracdo, quando se propde a ordenar o0 caos
urbanistico das cidades.

(REsp 1782692/PB, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, julgado em 13/08/2019, DJe 05/11/2019, grifos meus).

A grande quantidade de &reas irregulares em Porto Alegre e a
indisponibilidade orgcamentaria e juridica de solucdo a curto prazo poderiam suscitar
um apontamento de omisséo do Estado?

Conforme Steigleder (2017, p. 194):

Em se tratando de omissdo do Poder Publico quanto ao funcionamento de
servigo publico que, na hipotese da degradagdo ambiental, consubstancia
em deficiéncia do exercicio do poder de policia na fiscalizacdo das
atividades poluidoras e na concessdo de autorizacdo de autorizacdes
administrativas e licencas ambientais, ha divergéncia doutrinaria.

bY

No tocante a violacdo de direitos fundamentais, a Comissao Africana de
Direitos Humanos e dos Povos considerou que o governo da Nigéria violou o direito
a moradia no caso Social and Economic Rights Action/Center for Economic and
Social Rights v. Nigéria. Segundo Courtis (2008, p. 494):

Em grau minimo, o direito a abrigo obriga o governo nigeriano a nao destruir
os lares de seus cidaddos e a ndo obstruir os esforcos individuais ou
comunitarios de reconstrucdo das casas perdida. A obrigacdo do Estado de
respeitar o direito & moradia requer isso, e, assim, todos os seus 6rgaos, e
agentes devem abster-se de realizar, financiar ou tolerar qualquer prética,
politica ou medida legal que viole a integridade individual ou infrinja a sua
liberdade de usar esse material ou outros recursos disponiveis da forma que
considere mais apropriada para satisfazer necessidades de habitacdo de
cada individuo, da familia, do lar ou de comunidades [...].

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, quanto a realizacéo do servi¢o publico,
“[...] se a atividade for clandestina, a responsabilidade do Poder Publico é Subjetiva

[...] e somente incide nas situacbes de falta de servico publico: o servigo nao
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funciona, funciona mal ou tardiamente” (MELLO, 199934 apud STEIGLEDER, 2004,
p. 220).

A relevante producéo de decisfes judiciais contida nos acérdaos conduz essa
tese a andlise do posicionamento juridico sobre o papel da jurisdicdo frente ao
urbanismo e planejamento.

Nos casos em que houve a omissdo do Poder Executivo, o Poder Judiciario

assim se manifestou:

Conforme j& assentado pelo STF, o Poder Judiciario exerce uma dimenséo
politica da jurisdigdo constitucional, sendo que no caso de omissdo de
implementacéo de politicas publicas essenciais e necessarias a sociedade,
incumbe ao Judiciario sanar essa afronta a Carta Magna. (RIO GRANDE
DO SUL, 2015a)%.

Nesse mesmo sentido, o STF j& se manifestou que sequer ha violacao de
principio da separacdo de poderes quando o Poder Judiciario proferir a
jurisdicéo:(...)O Poder Judiciario, em situacdes excepcionais, pode determinar que a
Administragcdo Publica adote medidas assecuratérias de direitos constitucionalmente
reconhecidos como essenciais, sem que isso configure violacdo do principio da

separacéo de poderes. 3. Agravo regimental ndo provido.36

Outra decisdo também importante em o Poder Judiciario ndo aplica o Principio
de Separacdo dos Poderes (...)‘Esta Corte ja firmou entendimento no sentido de
gue nao ofende o principio da separacao de poderes a determinacao, pelo Poder
Judiciario, em situacdes excepcionais, de realizacdo de politicas publicas
indispensaveis para a garantia de relevantes direitos constitucionais. Precedentes.
Agravo regimental desprovido?’.

Logo, depreende-se que, na auséncia da execucao de politicas publicas pelo

Poder Executivo, havera a interferéncia do Poder Judiciario quanto a jurisdicao

34 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1999.
35 Acordao TJIRS n.° 70063823140. Relatora Des. Matilde Chabar Maia. 2015.
% (Agravo de Instrumento, n.° 70083898932, Quarta Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Eduardo Uhlein, Julgado em: 28-07-2020).
87 (RE 634643 AgR, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 26/06/2012,
ACORDAO ELETRONICO DJe-158 DIVULG 10-08-2012 PUBLIC 13-08-2012, grifo meu). (BRASIL,
2012h).
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(dizer o direito) em relacdo a auséncia de politicas publicas ndo cumpridas e
garantidas constitucionalmente.

Segundo Rojo (2000, p. 97), “La justicia parece ser convocada al mismo
tempo como un medio de cumplir la promesa democréatica y como una forma de
retardar la que se nos presenta como su concrecién ‘real”.

E conclui Rojo (2000, p. 97) sobre o novo papel da justica: “El nuevo papel de
la justicia es la expresion tanto de la emergencia de un nuevo poder como el simbolo
del vacio de poder, tanto un desplazamiento de su institucion simbdlica cuanto la
angustia de su posible desapariciéon”.

De fato, € funcdo precipua do Poder Executivo a gestdo das politicas
publicas, entre essas, a do planejamento urbano, e tal tarefa exige a observancia do
principio da legalidade e transparéncia na conduta dos atos. Nos ultimos anos,
diversos instrumentos juridicos entraram em vigéncia para atender a transparéncia,
vide Lei n.° 12.527/2011, que regula o acesso a informacdes previsto no inciso
XXXII do art. 5°, no inciso Il do 8§ 3° do art. 37 e no 8§ 2° do art. 216 da Constituicéo
Federal; e a Lei n.° 13.460/2017 (BRASIL, 2017b), que dispde sobre participacao,
protecdo e defesa dos direitos do usuario dos servicos publicos da administracao
publica. Ha a obrigacdo dos Poderes Executivo e Legislativo de implementacdo de
ouvidoria como meio de ligacdo entre o usuario e a Administracdo e a elaboracao da
carta de servicos®, bem como relatério de gestdo das politicas publicas.

Ha um importante destaque dos destinatarios da regularizacéo fundiaria: as
criancas. Embora possuam guarida constitucional quanto ao principio da dignidade
humana, estdo atreladas a demora e omissdo no processo de regularizacao.

Segundo Mayumi Souza Lima (1989, p. 14), no livro A cidade e a Crianca:

O espaco deixa de ser apenas um material construido ou organizado para
ganhar significados que as relagfes ajudam a estabelecer. “As casas, 0s

38 Lei 13.460/2017. Art. 7° “Os 6rgaos e entidades abrangidos por esta Lei divulgardao Carta de
Servigos ao Usuario. § 10 A Carta de Servicos ao Usuario tem por objetivo informar o usuério sobre
0s servicos prestados pelo 6rgdo ou entidade,as formas de acesso a esses Servicos e seus
compromissos e padrfes de qualidade de atendimento ao publico. § 20 A Carta de Servigos ao
Usuério devera trazer informagdes claras e precisas em relacdo a cada um dos servigcos prestados,
apresentando, no minimo, informagbes relacionadas a: | - servicos oferecidos; Il - requisitos,
documentos, formas e informagBes necessdarias para acessar o servico; lll - principais etapas para
processamento do servico; IV - previsdo do prazo maximo para a prestacdo do servico; V - forma de
prestacdo do servico; e VI - locais e formas para o usuario apresentar eventual manifestacdo sobre a
prestacéo do servigo” (BRASIL, 2017b).
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caminhos, as cidades sdo espacos da criangca que transcendem as suas
dimensdes fisicas e se transformam nos entes e locais de alegria, de medo,
de segurancga, de curiosidade, de descoberta”.

Para exemplificar a situacdo da demora na implantacdo de politicas publicas e
de reconhecimento dos direitos fundamentais, como o direito social a moradia,

destacam-se algumas areas em Porto Alegre, como estudo de caso.

2.3.1. Loteamento clandestino Cecilio Monza, duracdo da tramitacdo do

inquérito civil e da acao civil publica

Em 17 de junho de 2007, foi instaurado na Promotoria de Justica de
Habitacdo e Defesa da Ordem Urbanistica o Inquérito Civil sob o n.° 19/2007, para
investigar potencial infracdo a ordem urbanistica no Loteamento Cecilio Monza,
localizado no Beco Cecilio Monza, Morro Séo Pedro, Bairro Restinga, na altura de
terras pertencente aos herdeiros de Marina Velho Rocha (conforme matricula n.°
77.686). Segundo dados extraidos da acdo civil publica, processo judicial n.°
001/1.07.0226026-0%°, ajuizada em 27 de setembro de 2007, residem 88 familias na
area de 24 hectares.

Desde 2000 j4 havia a investigacdo sobre a venda irregular de lotes, e,
perante o Ministério Publico, os moradores apresentaram laudo técnico com
levantamento planialtimétrico da area e demarcacdo dos acidentes naturais
(talvegue, mata nativa e arroios existentes).

Na ocasido houve o levantamento dos lotes e a comparacdo do local com o
que foi vendido, conforme o relatério que segue.

Figura 6 —Laudo técnico

39 Até dia 2 de novembro de 2020 ainda ndo havia sido prolatada a sentenca no processo n.°
001/1.07.0226026-0.
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Fonte: Imagem extraida do processo n.° 001/1.07.0226026-0.

Figura 7 — Rua Beco Cecilio Monza
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Fonte: Imagem extraida do processo n.° 001/1.07.0226026-0.

Do ano 2000, com a abertura do Inquérito Civil no Ministério Publico do
Estado do Rio Grande do Sul, até abril de 2018, permanece clandestino o
loteamento. O ajuizamento da acgéo civil publica ocorreu em 27 de setembro de 2007
e sequer houve a citacao de todos os réus (Processo n.° 001/1.07.0226026-0) até
abril de 2018.

Esse loteamento clandestino, além da demora na regularizagdo fundiaria na
via judicial, apresenta uma situacdo que Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro vem
analisando sobre o quadro urbano no Brasil, referindo-se a dois quadros distintos: o
campo da politica urbana e o da preocupacdo com a qualidade ambiental. Segundo
Ribeiro: “No texto constitucional, de forma clara dois caminhos paralelos séo
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trilhados pela preocupacdo com a garantia de acesso a cidade para todos, campo da
politica urbana, e pela preocupacdo com a qualidade ambiental”.

O inquérito civil do Loteamento Clandestino Cecilio Monza, no Ministério
Publico — RS, nasce de uma denuncia ambiental e ndo da venda clandestina de
lotes, o que demonstra o quanto meio ambiente e urbanismo ndo estéo integrados,
seja na Constituicdo, seja na instrumentalizacdo do reconhecimento do direito a

moradia.
2.3.2. Quilombo Urbano Chéacara das Rosas

Outra decisao judicial que se destaca no ambito da justica federal trata da
matéria relativa a propriedade. Esta ndo € conferida a titulo individual, mas sim
coletivo, e coletivo em sentido estrito e amplo, conforme a acéo civil publica sob o n.°
5005268-43.2016.4.04.7112 (Processo Eletrébnico — E-Proc V2 - RS), Juizo
Substituto da 92 VF de Porto Alegre sobre o Quilombo Urbano Chécara das Rosas.

' Figura 8 — Qu‘ilombl(;\Urbans"ghécaraas Rosas

Fonte: Tipa Janior (c2000-2020).

A histéria do Quilombo Chacara das Rosas, conforme se extrai do trecho da
sentenca judicial, tem a seguinte origem:
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A origem do Quilombo Chacara das Rosas vem do Quilombo Manoel
Barbosa, em Barro Vermelho, zona rural de Gravatai. Uma de suas 12
filhas, a fundadora da Chéacara, Rosalina Barbosa de Jesus, casou com
Jodo Maria Genelicio de Jesus, em 1926, e os dois se mudaram para o
espaco onde hoje esta situado o Quilombo. Localizado em uma area rural,
era comum plantacdes de flores e hortigranjeiros no Quilombo. No entanto,
a crescente urbanizagdo de Canoas fez com que a area perdesse suas
caracteristicas. Em 20 de novembro de 2009, a Associa¢do Quilombola
Chacara das Rosas recebeu a primeira titulagdo de quilombo urbano do
Brasil. No local de 3,6 mil metros quadrados, vivem 24 familias que néo
lutam mais por liberdade, mas sim pela garantia da continuidade da histéria
e pelo reconhecimento e resgate do que foi perdido ao longo dos anos.
(JESUS, 2015).

Destacamos os fundamentos da sentenca onde h& o reconhecimento de um
direito fundamental de terceira geracdo, e que por pertencer a uma minoria

vulneravel, mereceu protecéo estatal:

Evidencia-se que o objetivo visado pelo legislador constituinte néo foi
o de conferir um direito individual de propriedade tal como
ordinariamente reconhecido na legislacdo civil, mas o de criar um
instituto que, ao mesmo tempo em que protege os modos de criar,
fazer e viver dessa minoria étnica e cultural, permite, ao conferir a
titularidade dos iméveis que ocupavam a coletividade e ndo ao
individuo isolado, que essas comunidades tenham garantidas a sua
reproducdo fisica, social, econémico e cultural (art. 2° §2° do Decreto
n.°. 4.887/2003). (...)isso decorre que o direito fundamental dos
guilombolas assegurado no artigo 68 do ADCT também visa a
salvaguarda dos interesses transindividuais de toda a populacéo
brasileira. Aliado a esses argumentos, constata-se que a Associacéo
Remanescente de Quilombo Chécara das Rosas possui como
descricdo de sua atividade no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica
(CNPJ): "atividades de organizacdes associativas ligadas a culturae a
arte".Destarte, tem-se que as associacdes remanescentes de quilombo sdo
entidades culturais e, no sentir dessa magistrada, deve ser dado tratamento
idéntico as instituicdo com fins culturais do que é dado as instituicdes de
educacdo e de assisténcia social. (A¢do civil publica sob o n.° 5005268-
43.2016.4.04.7112, Processo Eletrdnico - E-Proc V2 — RS, grifo meu).

Portanto, denota-se que as legislagcdes do urbanismo, embora vigentes, tém
seu processo de implementagcdo fragmentado no exercicio dos poderes de acordo
com as suas competéncias, mas que, de fato, somado todo o periodo de tramitacao,
resulta-se em um processamento por décadas, muitas vezes, até a sua efetividade
de implantacdo. Neste caso, o Poder Executivo aguarda a sentenca do Poder
Judiciario, e o Poder Judiciario, por sua vez, aguarda o tramite das fases

processuais de citacdo, de defesa, de prolacdo de sentenca e execucgdo. Os
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instrumentos dados, a partir da legislacdo, ndo sdo efetivos e céleres no
reconhecimento do direito do acesso a moradia.

Tipica situagcdo da inércia que tem como consequéncia a atividade
jurisdicional, e esta se desenvolve através da acdo. Segundo Silva (2000, p. 27):

[...] é possivel identificar na doutrina de CHIOVENDA, os seguintes
elementos. A soberania estatal pressupde duas funcdes bem distintas, uma
delas destinada a produzir o direito, ou seja, legislar; a segunda destinada a
atua-lo. A atuacao da vontade da lei, porém quando feita pelo administrador,
€ bem diferente da maneira como o juiz a realiza. Este tem como objeto de
seu agir a lei: “em outros termos, o juiz age atuando a lei; a administracéo
age em conformidade com a lei: o juiz considera a lei em si mesma; o
administrador é uma atividade priméaria ou originaria; a jurisdicdo € uma
atividade secundaria ou coordenada. (Instituicdes de direito processual civil,
v. 2, p. 12).

Outra area que se destaca o longo periodo de tramitacdo de regularizacdo de
loteamento é o Loteamento Clandestino Marcos Klassman, apresentado abaixo.

2.3.3. Loteamento Marcos Klassman

No caso do Loteamento Clandestino Marcos Klassman e de outros
loteamentos, houve tentativa de transformar as areas ocupadas em AEIS (Area
Especial de Interesse Social), conforme Anexo C. Os despachos para desocupacao

de uma area foram exarados pelo Poder Judiciario nos seguintes termos:

Nota de Expediente n.° 724/2014. Publicada em 14.08.2014. Vara Civel do
Foro Regional Alto Petropolis da Comarca de Porto Alegre. Processo n.°
001/1.12.0184510-740:

A situacdo que se vé retratada nestes autos € intoleravel.Uma ordem
judicial de desocupacao foi deferida ha quase um ano e até o momento ndo
foi cumprida. O apoio policial & acdo dos oficiais de justica constitui dever
legal, ndo podendo ser contingenciado por conveniéncia administrativa ou
de qualquer outra natureza invocada pela autoridade policial.

COM URGENCIA, expeca-se novo mandado de reintegracdo de posse.
Renove-se a intimagcdo do Comandante da Brigada Militar, desta vez por
mandado, para providenciar na disponibilizacdo do efetivo necessario ao
cumprimento da medida, em 15 dias, sob pena de multa de 10% sobre o
valor da causa atualizado [...].

Considerando o desinteresse da parte autora em vender a area objeto da
acdo, assim como de audiéncia conciliatéria, aliado ao fato de que o
DEMHAB, junto com a manifestacdo de fl. 367, ndo trouxe qualquer

40 No Processo n.° 001/1.12.0184510-7 houve a suspensdo do feito pelo prazo de um ano, a contar
de 26 de julho de 2018, possibilitando as partes a efetivacdo dos acordos noticiados. O processo
permanece suspenso ainda ndo prolatada a sentenca em 10.11.2020.
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documento que demonstre acdo efetiva para aquisicdo da area e de
construcdo de moradias, nos moldes do programa Minha Casa Minha Vida,
intime-se o Sr. Oficial de Justica a dar integral cumprimento a medida
reintegratoria.

Figura 9 — Loteamento Clandestino Marcos Klassma

PN | \\» Al |

Fonte: Furquim?! (2014).

Tem-se as seguintes informacdes sobre o Loteamento Marcos Klassman:

a) Local: Rua Professor Augusto Osvaldo Thiessen n.° 285, Bairro Rubem
Berta, Porto Alegre -RS;

b) Quantidade de familias: 450;

c) Situacao do processo em abril de 2018: Processo suspenso para tentativa
de acordo;

d) n.° processo judicial: 001/1.12.0184510-7;

e) Tipo de acéo: Reintegracdo de posse;

f) Data da propositura da acdo: 08 de agosto de 2012.

Com iminéncia de cumprimento de reintegracdo de posse, percebe-se nesse
loteamento a demora na regularizacdo, tentativa de instituir a area como AEIS,
Poder Judiciario analisando a demanda, omissao do Poder Executivo e a demora no

cumprimento da deciséo judicial no ambito do Poder Judiciario.

41 FURQUIM, Ramiro. Sul 21, 2014.
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Apresenta-se nesta tese outra area cujo inquérito civil tramitrou de 2009 a

2018, também resultando uma implementacao de politicas publicas inerte.

2.3.4. Vila Mariano de Mattos |

A area ocupada, denominada de Vila Mariano de Mattos I, que se localiza na
rua Mariano de Mattos, n.° 421, 427 e 467, na quadra configurada pela Rua Mariano
de Mattos, Travessa Nadir, Travessa Dona lda e Travessa Dezenove de Margo (via
parcialmente implantada), no Bairro Santa Tereza, Porto Alegre, encontra-se

consolidada ha muito tempo.

Fonte: Google Earth (VILA MARIANO, ¢2020).

Segundo o Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, nos
embargos declaratérios em acéo civil publica, destaca que o Inquérito Civil tramitou
de 2009 a 2018 e que passados 18 (dezoito) anos, pouco foi feito, caracterizando a

omissao municipal, ainda:

(...)Incumbe ao Municipio promover o adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo
do solo urbano (artigos 30, VIII, e 182 da Constituicdo Federal). Cabe ao
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Municipio, ainda, o dever de executar as obras de infraestrutura basica, que
confiram aos cidaddos condicdes minimas de saude e de moradia. 4. A
responsabilidade do Municipio de Porto Alegre ndo se afasta em razdo das
atribuic6es do DEMHAB, autarquia responsavel pela politica habitacional de
interesse  social do municipio. EMBARGOS DE DECLARACAO
DESACOLHIDOS. (Embargos de Declaragdo Civel, n.° 70084265412,
Terceira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Leonel Pires
Ohlweiler, Julgado em: 27-08-2020). (RIO GRANDE DO SUL, 2020c).

2.3.5. Vila Operaria — Primeira usucapiao coletiva em Porto Alegre.

A primeira usucapido coletiva ajuizada pelo Municipio de Porto Alegre
tramitou durante 10 anos até a prolacdo da sentenca. A usucapido era o instrumento
vigente e moroso para os direitos coletivos até a entrada em vigor da usucapido
coletiva, através do art. 10 do Estatuto da Cidade, Lei n.° 10.257/01.:

As areas urbanas com mais de duzentos e cinquenta metros quadrados,
ocupadas por populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposi¢do, onde néo for possivel identificar os
terrenos ocupados por cada possuidor, sdo suscetiveis de serem
usucapidas coletivamente, desde que o0s possuidores nao sejam
proprietarios de outro imdvel urbano ou rural. (BRASIL, 2001).

A regularizacéo fundiaria da Vila Operéria, a partir da posse mansa, pacifica e
ininterrupta dos autores desde a década de 1970, com ajuizamento da acdo de
usucapido coletivo em 29 de agosto de 2003, sentenca prolatada em 19 de
novembro de 2013, 10 anos ap6s o ajuizamento, também nos demonstra o longo
tramite da demanda.

Portanto, ainda que o direito social a moradia, exija a progressividade para a
sua implantacdo, tem-se a necessidade de observar que medidas regressivas,
mediante o cumprimento da legislacéo, caracterizam a violacéo de direitos.

A Corte Constitucional da Colémbia também ja decidiu em uma série de
casos que medidas que implicassem retrocesso na area do DESC devem ser
consideradas medidas logicamente violadoras dos deveres do Estado [...] A Corte
derrubou leis que considerou regressivas [..] e também regulamentos
administrativos regressivos, em matéria de habitacdo*?, segundo (COURTIS, 2008,
p. 512)

42 \eja Corte Constitucional Colombiana, decisdo T-1318/2005, 14 de dezembro de 2005.
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2.4. DOUTRINA EM DIREITO URBANISTICO QUE FUNDAMENTA A TOMADA
DE DECISOES JUDICIAIS NA PROLACAO DE ACORDAOS

Ha uma forte tendéncia em considerar o direito urbanistico como parte do
direito administrativo. Com efeito, para os administrativistas, em geral, as normas de
direito urbanistico ndo passam de normas administrativistas (SILVA, 2012, p. 40).
Moreira Neto (p. 56) também coloca o direito urbanistico como ramo do direito
administrativo na seguinte definicdo: € o ramo do direito administrativo que impde a
disciplina fisico-social dos espac¢os habitaveis.

Para Laubadére (1970), essa concepcao reducionista do direito urbanistico
nao leva em consideracéo as profundas transformacgdes operadas no papel do poder

publico:

Inicialmente essa intervencdo se limitava a policia das construcdes com
base em normas que geraram o chamado “direito administrativo da
construcdo”. Posteriormente, logo apés a | Guerra Mundial, com a
legislagdo sobre planos de urbanismo, a intervencdo do Poder Publico
incide no dominio urbanistico e cujas normas dao origem ao direito
administrativo urbanistico, ao lado do direito administrativo da construcao;
por muito tempo, contudo, essa intervengédo permaneceu dominada por uma
concepcdo que nela descobria uma simples atuacdo de policia e de
regulamentacdo, e mesmo os planos urbanisticos ndo constituiam, em si,
sendo regulamentacdo. (LAUBADERE, 1970, p. 400).

Antes de adentrar na pesquisa dos acérdaos sobre o planejamento urbano, se

faz necesséria a juntada do organograma do Poder Judiciario brasileiro:
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Quadro 8 — Organograma do Poder Judiciario.

SUPREMO
TRIBUNAL
FEDERAL

v . - ! v !

COLEGIOS
REGURSAS TJ TRF < TRT TRE TIM
. - . . . Juiz
Juizados Juiz de Juiz Juiz do Justica Auditor
Especiais Direito Federal Trabalho Eleitoral Militar

Fonte: Elaborado pela autora.

O organograma acima demonstra diversos graus de jurisdicdo, sendo que no
primeiro grau, sdo proferidas as decisées monocraticas, e a partir do segundo grau
de jurisdicdo, os Tribunais com decisfes colegiadas e acima os Tribunais
Superiores. A pesquisa de jurisprudéncia foi realizada no site dos tribunais, TJ-RS,
TJ-SP e TRF42 Regido com a selecdo do periodo de 05 de outubro de 1988 a 10 de
outubro de 2020, traz-se aqui que a maioria dos 6rgdos do Poder Judiciario
aplicaram a abordagem da doutrina do planejamento urbano nos fundamentos das

decisfes judiciais.

Conforme o art. 92 da Constituicdo Federal de 1988, sdo 6rgdos do Poder
Judiciério:

| - 0 Supremo Tribunal Federal;

I-A o Conselho Nacional de Justica; (Incluido pela Emenda Constitucional n.° 45, de
2004)

Il - o Superior Tribunal de Justica;

[I-A - o Tribunal Superior do Trabalho; (Incluido pela Emenda Constitucional n.° 92,
de 2016)

[l - os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais;

IV - os Tribunais e Juizes do Trabalho;

V - os Tribunais e Juizes Eleitorais;

VI - os Tribunais e Juizes Militares;

VII - os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territérios.
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Ainda na busca através das expressbes “separacdo dos poderes”,

“planejamento urbano”, “regularizagéo fundiaria”, “plano diretor”, “direito urbanistico”,

‘orcamento participativo” e “estatuto da metrépole”, obteve-se o0s seguintes

guantitativos:
Tabela 3 — Pesquisa por assunto/n° de julgados
Principio da Estatuto
Separacgéo Planejamento Regular‘igg(;éo P_Iano Direjto_ Org_ar_nen_to da
dos urbano Fundiaria Diretor Urbanistico Participativo Metrépole
Poderes
STF 6.665* 90 197 447* 128* 3 3
STJ 172 221 1.028 1.057 295 25 0
TJ-SP  58.552 1.177 2.922 12.543 2.541 47 4
TRF 42
" 9.169 469 2.778 1.276 53 8 1
Regiao
TJ-RS  5.018 19 203 594 92 11 0

Fonte: Elaborado pela autora (2020).

Perante o STF, a matéria relativa ao Plano Diretor foi classificada como de
repercussao geral, que é a selecdo dos recursos extraordinarios, de acordo com
critérios de relevancia juridica, politica, social ou econdbmica. Na Constituicao
Federal de 1988, o § 3° do art., 102, dispde que

[...] no recurso extraordinario o recorrente devera demonstrar a repercussao
geral das questdes constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a
fim de que o Tribunal examine a admissdo do recurso, somente podendo
recusa-lo pela manifestagcéo de dois tercos de seus membros.

A matéria acerca da repercussao geral foi incluida pela Emenda
Constitucional n.° 45, de 2004 e, quando constatada a repercussao geral e a deciséo
que advém dessa decisdo, sera aplicada em casos idénticos pelas instancias
inferiores. Nesta tese, entre as expressdes pesquisadas encontram-se destacadas
as matérias de repercussao geral no STF. Compete ao Supremo Tribunal Federal,
conforme o art. 102 da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda

da Constituicdo, cabendo-lhe:
| - processar e julgar, originariamente:
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a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual e a acdo declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal; (Redag&o dada pela Emenda Constitucional n.° 3, de 1993)

[...]

Il - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em Unica
ou ultima instancia, quando a deciséo recorrida:

a) contrariar dispositivo desta Constitui¢ao;

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal,

c) julgar valida lei ou ato de governo local contestado em face desta
Constituicao.

d) julgar valida lei local contestada em face de lei federal. (Incluida pela
Emenda Constitucional n.° 45, de 2004).

Localizou-se a citacdo de Edésio Fernandes em diversos acérddos do
Tribunal de Justica de Sdo Paulo, entre os quais destaca-se a seguinte citacdo*3:
“As cidades continuavam surgindo e aumentando, ndo sé a populacdo como 0s
problemas, que as soluc@es juridicas tradicionais eram incapazes de solucionar. O
crescimento urbano se deu dentro de tais controvérsias, sem que o Poder Publico
tivesse uma posicdo clara e objetiva em relacdo a propriedade privada, como
observa EDESIO FERNANDES, ditando-lhe restricdes de cunho social e mesmo

estabelecendo os limites de aproveitamento de seu conteudo econémico”.

No acordéo da Direta de Inconstitucionalidade n.° 2173348-64.2019.8.26.0000
e Incidente de Arguicdo de Inconstitucionalidade Civel n.° 0010733-
64.2019.8.26.0000 — também do Tribunal de Justica de S&o Paulo, encontramos as
seguintes citagcdes sobre o urbanismo e mais uma vez a citacdo de Edésio

Fernandes como fundamentac¢éo no acérdao:

Nelson Nery Costa (Direito municipal brasileiro / Nelson Nery Costa. 6.a
ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2014, capitulo 14) explica
gue: [...]Cabe ao Direito Urbanistico, para alguns, apenas Direito Urbano ou
Imobiliario, o uso do solo nas cidades, sendo produto das transformacdes
sociais que vém ocorrendo ao longo deste século. Em que pese alguns
doutrinadores pretenderem limitar ao ambito restrito das normas edilicias,
deve-se afirmar como finalidade precipua deste ramo do Direito a
adequacéo do uso da propriedade, pelo particular, ao cumprimento de sua
funcdo social. Para JOSE AFONSO DA SILVA existem dois aspectos a
serem considerados: “a) o Direito Urbanistico objetivo, que consiste no
conjunto de normas juridicas reguladoras da atividade do poder publico
destinadas a ordenar os espacos habitaveis, o que equivale dizer: conjunto
de normas juridicas reguladoras da atividade urbanistica; e b) o Direito

4 | (TRIBUNAL DE JUSTICA PODER JUDICIARIO Sdo Paulo Direta de
Inconstitucionalidade n.° 2277694-66.2019.8.26.0000 - S&o Paulo - VOTO n.° 15/33).
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Urbanistico como ciéncia, que busca o0 conhecimento sistematizado
daquelas normas e principios reguladores da atividade urbanistica”.

No Brasil, as preocupacdes com as legislac6es relativas a matéria. (...) As
cidades continuavam surgindo e aumentando, ndo sé a populagdo como os
problemas, que as solugbes juridicas tradicionais eram incapazes de
solucionar. O crescimento urbano se deu dentro de tais controvérsias, sem
gue o Poder Publico tivesse uma posicao clara e objetiva em relacdo a
propriedade privada, como observa EDESIO FERNANDES, ditando |he
restricbes de cunho social e mesmo estabelecendo os limites de
aproveitamento de seu contetdo econdmico. (Grifos meus).

Perante o Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, encontra-se a citacao

dos autores urbanistas como Betania Alfonsin, conforme o seguinte acordao:

E, portanto, diante deste principio de hermenéutica constitucional, que se
revela imprescindivel a consideracdo do direito a moradia para a
concretizacdo do conteuldo juridico do direito ao ambiente, a fim de que se
alcance uma solucéo juridica constitucionalmente adequada. O provimento
judicial deve fortalecer, simultaneamente, o direito ao ambiente e o direito a
moradia. Neste método de interpretagdo constitucional, vislumbra-se,
inclusive, a influéncia do conteldo juridico de um ou mais direitos
fundamentais para a compreensdo do conteldo e das exigéncias
normativas de outro direito fundamental, sem vislumbrar contraposicdo
(neste sentido, Edésio Fernandes, Preservagdo ambiental ou moradia?
Um falso conflito, in "Direito Urbanistico: estudos brasileiros e
internacionais, org. B. Alfonsin e E. Fernandes, Belo Horizonte: Del
Rey, 2006, p. 357). No caso concreto é o que se constata pelo influxo
do contetdo juridico do direito & moradia em face do direito ao
ambiente. Exemplo deste raciocinio € trazido por Raquel Rolnik e Jo&o
Luiz Portolan Galvao Minnicelli, ao examinar a Resolu¢édo n.° 369/06, do
CONAMA, e o projeto de lei de responsabilidade territorial urbana diante do
direito a moradia ("Regularizacédo fundiéria e as novas regras da futura Lei
de Responsabilidade Territorial Urbana - alguns desafios da nova lei",
Forum de Direito Urbano e Ambiental - FDUA, ano 7, n. 40, p. 36-46,
jul./ago. 2008). TRIBUNAL DE JUSTICA PODER JUDICIARIO S&o Paulo
Apelacéo n.° 0004414-75.2011.8.26.0642 11/19 Voto n.° 26.396. (grifo meu)

Este tema também foi abordado por Alfonsin (2016, p.422) em pesquisa
realizada junto ao Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, acerca da receptividade
da nova ordem juridico-urbanistica brasileira, em demandas julgadas entre 2011 e

2015, segundo a autora foram localizados os seguintes dados:

Os achados indicam que uma peculiar forma de ativismo judicial e
praticada pelo tribunal, j& que a efetividade do Estatuto da Cidade mostrou-
se maior quando o Poder Publico se encontra no polo passivo das agfes e
menor quando particulares tem o direito de propriedade questionado em
juizo. Tal maneira seletiva de aplicar a lei implica em um fortalecimento do
‘modelo proprietario” em detrimento do paradigma emergente. A
investigacao revela que o desconhecimento da nova ordem juridico-
urbanistica por parte tanto dos litigantes quanto dos magistrados também
explica a baixa efetividade do Estatuto da Cidade nas trincheiras do Poder
Judiciério. (Alfonsin, 2016, p.422)
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Também a citacdo de Edésio Fernandes em acordao do Tribunal de Justica
do Estado de S&o Paulo, conforme a Apelagéo n.° 9184181-71.2009.8.26.0000:

Nesse sentido deixa-se consignado, com base em trabalho de EDESIO
FERNANDES, que as limitagdes impostas pelo legislador municipal ao
direito de propriedade sdo legitimas. Assim, o direito de propriedade deve
obedecer o principio constitucional da fungéo social: “Trata-se de principio
gue vem sendo nominalmente repetido por todas as constituicées brasileiras
desde as de 1934, mas que somente na de 1988 encontrou uma férmula
consistente, que pode ser assim sintetizada: o direito de propriedade
imobiliaria urbana é assegurado desde que cumprida sua fungéo social, que
por sua vez é aquela determinada pela legisla¢@o urbanistica, sobretudo no
contexto municipal. Cabe especialmente ao governo municipal promover o
controle do processo de desenvolvimento urbano, através da formulacao de
politicas de ordenamento territorial nas quais os interesses individuais dos
proprietarios de terras e construgbes urbanas necessariamente coexistem
com outros interesses sociais, culturais e ambientais de outros grupos e da
cidade, como um todo. Para tanto, foi dado ao poder publico o poder de,
através de leis e diversos instrumentos urbanisticos, determinar a medida
desse equilibrio possivel entre interesses individuais e coletivos quanto a
utiizacdo desse bem n&o renovavel essencial ao desenvolvimento
sustentavel da vida nas cidades, qual seja, o solo urbano” Autor citado,
Novo Estatuto para as Cidades Brasileiras, Jornal do Advogado,
Belo/Horizonte, Set. 2001, pag. 2, col. 1.

Tem-se, ainda, a citacdo de Edésio Fernandes, Betania Alfonsin, Raquel
Rolnik e Nabil Bonduki, em acérddo** que destaca que o “tamanho é o interesse em
torno da questao urbana que o Conselho Nacional de Justica criou o Férum Nacional
para Monitoramento e Resolucédo dos Conflitos Fundiarios Rurais e Urbanos. Atento
as milhares de disputas provocadas por uma urbanizacdo desigual, objetivou essa
iniciativa demonstrar que o Poder Judiciario ndo olvida do seu papel de garantidor
dos direitos sociais fundamentais, dentre os quais esta o direito a moradia. Reforca
essa tese a posicdo defendida por LENIO LUIZ STRECK, que assevera: "A
Constituicdo do Brasil ndo é um mero ‘instrumento de governo', enunciador de
competéncias e regulador de processos, mas, além disso, enuncia diretrizes, fins e
programas a serem realizados pelo Estado e pela sociedade. Ndo compreende tao
somente um 'estatuto juridico do politico’, mas um 'plano global normativo' da

sociedade e, por isso mesmo, do Estado brasileiro”.

44 (TISP; Incidente De Arguicéo de Inconstitucionalidade Civel 0041454-43.2012.8.26.0000; Relator
(a): José Renato Nalini; Orgéo Julgador: Orgado Especial; Foro Central - Fazenda Publica/Acidentes -
102 Vara de Fazenda Publica; Data do Julgamento: 30/01/2013; Data de Registro: 22/03/2013)
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No mesmo acorddo acima citado remata o autor: "ao exigir uma
‘responsabilidade politica’ dos juizes. Os juizes tém a obrigacdo de justificar suas
decisdes, porque com elas afetam os direitos fundamentais e sociais, além da
relevante circunstancia de que, no Estado Democratico de Direito, a adequada
justificacdo da decisédo constitui um direito fundamental. Uma decisdo adequada a
Constituicado (resposta hermeneuticamente correta) sera fruto de uma reconstrucao
histérica, do direito, com respeito a coeréncia e a integridade (exame da integridade
legislativa e respeito a integridade das decisGes anteriores). Ndo havera grau zero
de sentido. A resposta adequada a Constituicdo deverd estar fundada em
argumentos de principio e ndo em argumentos de politica (teleolégicos), como bem
ensina Dworkin. Do mesmo modo, a resposta correta deve buscar a preservacao do
grau de autonomia que o direito atingiu nesta quadra da historia, evitando-se os
'‘predadores' externos, como os discursos adjudicativos provenientes da moral, da
politica e da economia, assim como o0s ‘predadores’ internos, como 0s subjetivismos,

axiologismos e pragmatismos de toda a espécie”.

Fundamentando ainda o acérddo supra citado nos seguintes autores: “A
orientacdo paradigmatica sofreu profundas transformagbes com o advento da
Constituicdo Federal de 1988 , que provocou verdadeira revolucdo sobre o olhar da
Lei em relacdo ao que se deve entender por um direito a cidade, seja a partir do
enfoque da funcdo social da propriedade, seja pela indicacdo de que os elementos
classicos - uso, ocupacédo, parcelamento e desenvolvimento urbano - sdo direitos
coletivos. O 4&pice desse desenvolvimento normativo, porém, estd na Lei n°
10.257/01 - o Estatuto da Cidade, que regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal e trazem a baila a questdo urbana sob um novo olhar. Com
BETANIA ALFONSIN e EDESIO FERNANDES: O direito coletivo ao planejamento
das cidades - isto €, o direito de todos terem suas cidades planejadas em processos
de ordenamento territorial definido de acordo com critérios econdmicos e
socioambientais - ganhou expressdo na determinacdo constitucional da obrigacéo
dos municipios com mais de 20.000 habitantes de formularem seus planos diretores
como condicdo mesma de reconhecimento dos direitos individuais de propriedade
imobiliaria urbana. O direito coletivo a participacdo democratica no processo
decisorio da ordem urbanistica é o direito de todos - individualmente, por intermédio
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de representantes, eleitos ou por meio de outras formas de organizacdo de

interesses coletivos - de participarem da gestdo das cidades®.

Localiza-se citacdo de Henri Lefebvre em acérddo do TJ-SP, nenhuma
citacdo perante o TJ-RS:

Por isso, como dizia o grande arquiteto Henri Lefebvre, que o direito a
cidade é o direito a vida humana, transformada, renovada. O direito
fundamental a vida sob a garantia do principio do ndo retrocesso das
condicbes onde se a exerce, implica o agir do poder publico, em todos os
niveis da federacdo, imputando-se um dever de proibicdo de infraprotecéo,
um dever dupliqgue que, ora implica o fazer' do Estado imediatamente
vinculado a realizacdo dos direitos fundamentais, ora um ‘'néo fazer' que se
revela na renlncia de atentar contra estes mesmos direitos, pois cada
direito tem um conteddo prima facie que estaria interligado por todas as
posicdes que garantem os meios indispensaveis para assegurar a cobertura
das necessidades béasicas protegidas na ambiéncia normativa do direito;
sem descurar que cada direito tem, ainda, um contetido definitivo interligado
por todas as posicdes do direito prima facie que possam ser oponiveis ndo
s6 ao Legislador, mas & Administracdo, e que ndo sejam restringiveis, com
base nos critérios explicitados pela proibicdo de infraprotecdo (ou protecéo
deficiente, ou proibicdo de omisséo)..

Através de algumas decisfes prolatadas pelo Tribunal de Justica de Sé&o

Paulo, encontra-se a citagdo de Vanesca Buzelato Prestes:

Ementa: A(;AO DIRETA DE |INCONSTITUCIONALIDADE - Lei
19.165/2019, que altera dispositivo da Lei que estabelece o Plano Diretor do
Municipio de Sdo Carlos, afastando a proibicdo de desdobros que resultem
em lotes que ndo atendam & dimensdo minima prevista para a Zona de sua
localizagdo — Ofensa aos principios do planejamento, da impessoalidade e
da proibicdo do retrocesso ambiental - Inexisténcia de participacdo de
entidades comunitarias no processo legislativo e de estudos prévios de
impacto urbanistico e ambiental - Incompatibilidade com os artigos 111,
180, caput, I, lll e IV, e 181 88 1° e 2°, 191 e 192 da Constituicdo Estadual —
Acéo procedente, com modulacao.

O ressurgimento e a revitalizagdo das praticas de democracia participativa
vém ocorrendo mundialmente*é. Portanto, a formagdo da vontade estatal
deixou de se limitar a vontade dos representantes eleitos pelos cidadaos,
existindo, atualmente, a possibilidade de a soberania popular ser traduzida
na participacdo direta da sociedade. Pode-se dizer que o constituinte
derivado primou pelo modelo de democracia participativa ou deliberativa,
onde o exercicio do poder politico € também pautado no debate publico de
cidadaos, realizando sua intervencdo diretamente. No caso em apreco,
como a participacdo comunitaria ndo foi assegurada na producao do ato
normativa, flagrante a ocorréncia de violacdo ao disposto nos artigos 180,
inciso Il e 191, ambos da Constituicho Estadual. (2078027-
65.2020.8.26.0000. Direta de Inconstitucionalidade. Relator(a): Moreira

45 ALFONSIN, Betania e FERNANDES, Edésio. Op. Cii., p. 11.
46 PRESTES, Vanesca Buzelato, Dimensédo Constitucional do Direito a Cidade e Formas de
Densificac@o no Brasil, dissertagcdo PUC/RS Porto Alegre, 2008.
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Viegas. Comarca: Sdo Paulo. Orgéo julgador: Orgédo Especial. Data do
julgamento: 16/09/2020. Data de publicacdo: 17/09/2020). (SAO PAULO,
2020).

Perante o TJ- RS néo foram localizadas citacdes de Raquel Rolnik, Edésio

Fernandes e Betania Alfonsin nos acordaos pesquisados.

Quanto ao Estatuto da Metrépole encontram-se algumas decisdes perante o
TJ-SP

PROCESSO Agéncia reguladora — Saneamento basico — Bacias fluviais —
Estatuto da Metrépole — Autonomia municipal — Caréncia superveniente —
Extingdo — Possibilidade: — A delegacdo da fiscalizagdo e regulagéo,
inclusive tarifaria, dos servicos de abastamento de &gua e esgotamento
sanitario do Municipio de Aguas de S&o Pedro ao Estado de S&o Paulo e a
retirada formal do mesmo Municipio do Consércio Publico ARES-PCJ
implica na cessac¢édo do legitimo interesse processual. Extingdo do processo
— Honorarios advocaticios — Possibilidade: — Suporta os 6nus da
sucumbéncia a parte que ficaria vencida, caso o mérito viesse a ser
conhecido, considerada na fixacdo dos honorarios também a
responsabilidade de quem deu ensejo a cessacado do interesse processual.
(TJSP; Apelacdo Civel 0003016-39.2012.8.26.0584; Relator (a): Teresa
Ramos Marques; Orgéo Julgador: 102 Camara de Direito Publico; Foro de
S0 Pedro - 12 Vara; Data do Julgamento: 13/05/2019; Data de Registro:
14/05/2019).

Disponibilizados pelo Egrégio Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul por meio do seu site, até 30 de setembro de 2020, 22 acérddos sobre
planejamento urbano foram publicados entre 1988 e 2020. Ou seja, em 32 anos
existem 22 acordaos, decisbes de segunda instancia. Logicamente que as
sentencas (proferidas em 12 instancia) que foram publicadas nesse periodo pelo
Poder Judiciario podem ter transitado em julgado sem recurso a segunda instancia.
Denota-se a existéncia de poucos julgados pela corte nesta matéria, muitos julgados
tratam de planejamento urbano na condicdo de 6rgdo e ndo sobre o planejamento

urbano em si. E o caso do acérdao abaixo:

Ementa: MANDADO DE SEGURANCA. FUNDACAO DE PLANEJAMENTO
URBANO E REGIONAL DE PELOTAS. NAO TEM O DIRETOR-
PRESIDENTE DA FUNDACAO, AINDA QUE NOMEADO A TERMO,
DIREITO LIQUIDO E CERTO AO CUMPRIMENTO INTEGRAL DO
MANDATO, PODENDO SER DEMITIDO PELO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO, A QUEM COMPETE A NOMEACAO. AS FUNDACOES
INSTITUIDAS PELO PODER PUBLICO, EMBORA NAO SE CONSTITUAM
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EM ENTIDADES DA ADMINISTRACAO IN- DIRETA DO ESTADO, TEM
REGIME JURIDICO PROPRIO, INFORMADO POR PRINCIPIOS DO
DIREITO ADMINISTRATIVO. SEGURANCA DENEGADA. RECURSO
IMPROVIDO. (Apelagdo Civel, n.° 583013958, Quarta Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Oscar Gomes Nunes, Julgado em: 29-
06-1983). (RIO GRANDE DO SUL, 1983).

A partir desses diversos julgados localizados nos acordédos proferidos pelo
Tribunal de Justica de S&o Paulo com referéncia a doutrina equalizada com a nova
ordem urbanistica, e frente a pesquisa nos mesmos termos perante o Tribunal de
Justica do Estado do Rio Grande do Sul, tem-se como consequéncia essa
necessidade de aproximacao, teoria e decisbes judiciais, face a auséncia dessas

citacGes doutrinarias nos acérdaos do TJ-RS.
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| CAPITULO 3| DO PROTAGONISMO AO ENFRAQUECIMENTO DA
ATUACAO  TECNICA, NECESSIDADE DA
RATIFICACAO DA ATUACAO INTERDISCIPLINAR
NO PLANEJAMENTO URBANO

Devo confessar preliminarmente que, entre um conde e um passarinho,
prefiro um passarinho. Torco pelo passarinho. Ndo é por nada. Nem sei
mesmo explicar essa preferéncia. Afinal de contas, um passarinho canta e
voa. O conde ndo sabe gorjear nem voar. O conde gorjeia com apitos de
usinas, barulheiras enormes, de fabricas espalhadas pelo Brasil, vozes dos
operarios, dos teares, das maquinas de a¢o e de carne que trabalham para
o conde. O conde gorjeia com o dinheiro que entra e sai de seus cofres, o
conde é um industrial, e o conde é conde porque € industrial. O passarinho
nao é industrial, ndo é conde, ndo tem fabricas. Tem um ninho, sabe cantar,
sabe voar, é apenas um passarinho e isso é gentil, ser um passarinho.
(BRAGA, 1982, p. 71).

Na historia de Rubem Braga, uma ficcdo construida de forma primorosa,
verifica-se que o passarinho e o conde participam da cidade, ajudam a construi-la,
cada um do seu modo, cada um protagonista de seus atos. No planejamento real da
cidade, longe da ficcdo, varios protagonistas executam seus projetos.

Por exemplo, para Arantes, Vainer e Maricato (2000), o planejamento
estratégico urbano, difundiu-se no Brasil e na América Latina pela acdo combinada
das agéncias de cooperacdo e instituicbes multilaterais (Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, Agéncia Habitat das Nac¢des Unidas,
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD etc.) e consultores
internacionais. O “pensamento Unico” das cidades nao € uma fatalidade da
hegemonia global.

Segundo Souza (2015, p. 190),

[...] mudar a cidade [...] jamais foi um privilégio exclusivo do Estado, nem
pensar e orientar a mudanca foram, jamais, monopdlio exclusivo dos
ambientes profissionais do planejamento e gestdo urbanos. Esses
ambientes que, tipicamente, sdo trés — as universidades, onde o0s
planejadores sdo formados e onde pesquisas e reflexdes séo realizadas, o
proprio aparelho de Estado e os escritérios privados de consultoria.

S&o diversos os protagonistas e aplicadores do planejamento urbano: Banco
Mundial, BID, Agéncia Habitat das Nagbes Unidas, PNUD de consultores

internacionais, universidades, Estado, através de seu corpo técnico e escritorios.
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Ainda que o planejamento urbano seja composto de interdisciplinaridade, Souza
(2015, p. 100) alerta:

A verdadeira interdisciplinaridade pressupde uma cooperacdo intensa e
coordenada, sobre a base de uma finalidade (e de uma problematica)
comum. Na Alemanha e no Reino Unido, a seriedade com a qual o
planejamento urbano é encarado acabou redundando em um exagero:
cursos especificos voltados para formacdo de planejadores urbanos e
(regionais) Raumplaner na Alemanha e town planner no Reino Unido.

Segundo Maricato (2017, p. 31):

O aumento da cidade informal exigiu crescentemente da maquina publica —
ndo s6 em S&o Paulo, mas em todas as grandes cidades — uma atenc¢éo
gue ela ndo pretendia nem estava preparada para dar. Afinal, jogar para os
ombros dos trabalhadores o custo de sua propria reproducdo na cidade por
meio da autoconstrucdo das casas e ocupacdes irregulares do solo é parte
intrinseca da condi¢cdo capitalista periférica de barateamento da for¢a de
trabalho, de um lado, e manutencdo de um mercado residencial restrito ao
“produto de luxo”, de outro.

O planejamento, além da necessidade de ser composto por esse carater
interdisciplinar, ndo esta isolado de outras areas. O espaco planejado esta
relacionado, por exemplo, com a geografia. Para Santos (2002, p. 62), numa
hipétese de trabalho ligada a essa disciplina, pode-se estudar um outro par de

categorias: de um lado, a configuracao territorial e, de outro, as relacdes sociais.

A configuracdo territorial é dada pelo conjunto formado pelos sistemas
naturais existentes em um dado pais ou numa dada area e pelos
acréscimos que 0s homens super impuseram a esses sistemas naturais. A
configuracdo territorial ndo € o espaco, jA que sua realidade vem da
materialidade, enquanto o espaco relune a materialidade e a vida que o
anima. A configuracgéo territorial, ou configuracao geografica, tem, pois, uma
existéncia material propria, mas sua existéncia social, isto é, sua existéncia
real, somente lhe é dada pelo fato das relag6es sociais. (SANTOS, 1988, p.
62).

O Movimento pela Reforma Urbana, durante o processo constituinte, era
composto por sindicatos, organizacbes nao-governamentais e associacdes
profissionais e académicas. Segundo a jurista de urbanista Alfonsin (2016, p. 35), o
gue estes atores e sujeitos coletivos partilhavam no “encontro de aspiragdes” era um

sombrio diagnostico das cidades brasileiras, bem como o futuro das populactes
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moradoras de areas urbanas. De fato, ndo se aprovou a maioria das propostas dos
movimentos sociais.

Se 0 espaco reune a materialidade e a vida que o anima, os protagonistas do
planejamento urbano estdo inseridos nessa configuracdo, nessa animagcao e
rotatividade existente na cidade.

Para Castello et al. (1993, p. 53), até se poderia pensar em legitimidade para
os planos diretores se estiverem lidando com valores legitimos do contexto cuja

organizacéo pretendem desenhar. E destaca o seguinte ponto crucial:

Aproximar populagdo de técnicos no desenho e constru¢do do ambiente
urbano continua sendo um dos pontos cruciais para a legitimagcdo do
planejamento. Na trajetéria do planejamento urbano brasileiro, onde ja
experimentamos manifestagBes das duas tendéncias em posi¢cées quase
limites (a de um planejamento tecno-autocratico e a de um planejamento
candido-participativo), a questdo adquire maior atualidade. (CASTELLO et
al., 1993 p. 53).

Com relacdo a ciéncia e a opiniao coletiva, Castelo remete a Rowe e Koetter:

Nor should it be necessary to say that these alternatives — Let science build
the town and Let people build the town — are both of them profoundly
neurotic. For, up to a point, science will and should build the town and, up to
a point, so wll and should collective opinion. (ROWE; KOETTER, 1978, p. 6
apud CASTELO, 1993, p. 53).%

Segundo Santos Junior e Montandon (2011, p. 96):

Certamente esperava-se mais dos planos diretores em relacédo a redefinicdo
de prioridades de investimento, a redistribuicdo de renda gerada pelo
esfor¢co social ou & democratizagdo do acesso a terra urbanizada, mas ha
acbes que independem dos planos institucionalizados, e os planos —
principalmente quando afastados de sujeitos sociais que 0s assumam como
seus projetos — raramente sao “autoaplicaveis”, principalmente no que se
refere a materializacao dos seus objetivos mais gerais.

Estamos neste capitulo tratando do protagonismo das fungdes sociais da
cidade previstas no art. 182 da Constituicdo Federal de 1988, o é&pice
normativo no Brasil. Segundo Alfonsin, p.36 a mengdo ao principio da
funcdo social da propriedade consta na Constituicdo Federal desde 1934
(Fernandes, 2010, p. 16), todavia, define a autora:

“ao incluir a expressao fungdes sociais da cidade, o constituinte, além de ter
demandado um esforco doutrinario de definicdo do sentido e do alcance

47 “Tampouco seria necessario dizer que estas alternativas — deixemos a ciéncia construir a cidade e
deixemos o povo construir a cidade — séo, tanto uma como outra, profundamente neuréticas. Porque,
até certo ponto, a ciéncia vai e deveria construir a cidade e, até certo ponto, a opinido coletiva
também o faria e deveria fazé-lo”.
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desta expresséo, obviamente deu um salto de escala do bem individual
‘lote’ (cuja propriedade também devera atender a sua fungéo social) para o
bem coletivo ‘cidade’ que como totalidade também deverd ser capaz de
atender suas fun¢des sociais”.

Ainda quanto ao protagonismo, deve ser observada a necessaria participacéo
popular em relacdo ao Plano Diretor. O Egrégio Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul condiciona que se observe se a lei municipal implica em alteracao do

Plano, nos seguintes termos:

Ementa: APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO.
ACAO CIVIL PUBLICA. PROCESSO LEGISLATIVO.
INCONSTITUCIONALIDADES MATERIAIS E FORMAIS. INOCORRENCIA.
(...)Quanto a participacdo popular, em ndo se tratando de modificacéo
do Plano Diretor, ndo se mostra salutar a consulta em relacdo a lei de
carater meramente autorizativo. A sua imprescindibilidade fica postergada
a real hipétese em que se fosse cogitada a cobranca por servico e/ou
atividade a ser prestada, pois ndo se trata de lei de efeitos concretos em
relacdo ao ponto, e a tese fica subordinada a condi¢do ulterior ainda néo
implementada no presente. APELACAO DESPROVIDA. (Apelacédo Civel, n.°
70084215227, Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Newton Luis Medeiros Fabricio, Julgado em: 29-07-2020, grifo meu).

Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. MANDADO DE SEGURANCA.
DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. ALTERAGAO DE PLANO
DIRETOR. REALIZACAO DE AUDIENCIA PUBLICA. CUMPRIMENTO.
1.Conforme dispde o inciso | do § 4° do artigo 40 do Estatuto das Cidades,
no processo de elaboracdo do Plano Diretor do Municipio, deve ser
garantida a promocdo de audiéncias publicas e debates com a
participacdo da populacdo e de associacdes representativas dos
varios seguimentos da comunidade. 2. No caso dos autos, antes da
votacdo e aprovacdo do Projeto de alteracdo do Plano Diretor da Cidade,
foram realizados diversos seminarios e debates sobre tema, sendo objeto
de ampla divulgacéo junto & comunidade. NEGARAM PROVIMENTO AO
AGRAVO DE INSTRUMENTO. (Agravo de Instrumento, n.° 70082731977,
Quarta Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Anténio Vinicius
Amaro da Silveira, Julgado em: 30-10-2019, grifo meu).

Observa-se também a tomada de decisGes a partir da analise de parecer do

Instituto de Planejamento Urbano:

Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. ADMINISTRATIVO. IMOVEL
CATALOGADO PELO INVENTARIO DO PATRIMONIO CULTURAL DO
RIO GRANDE DO SUL. IRREGULARIDADE DA REFORMA INICIADA SEM
AUTORIZACAO ADMINISTRATIVA. PARALISACAO DA OBRA. DILACAO
DO PRAZO FIXADO PARA RESTAURACAO DO TELHADO. 1. Sendo
irregular a reforma de imoével catalogado pelo Inventario do Patriménio
Cultural do Rio Grande do Sul, iniciada sem autorizagdo administrativa
municipal, bem como sem aprovacéo do projeto de reforma, para posterior
andlise técnica do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano (IPURB)
e do Conselho Municipal do Patrim6nio Histérico, Arquiteténico e Cultural
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(COMPHAC), correta a ordem judicial de paralisacdo da obra e restauracéo
do telhado retirado. 2. Contudo, exiguo o prazo de 5 dias fixado a
recolocacgdo do telhado, mostrando-se razoavel a sua dilagao para 30 dias,
considerando-se a area do imével em questdo, de modo a garantir-se a
qualidade do servico. AGRAVO PARCIALMENTE PROVIDO. (Agravo de
Instrumento, n.° 70030454797, Quarta Camara Civel, Tribunal de Justica do
RS, Relator: Ricardo Moreira Lins Pastl, Julgado em: 26-08-2009).

Segundo Santos Junior e Montandon (2011, p. 96):

Por outro lado, ndo era de se esperar que toda uma tradicao de apropriacao
individual do esforco coletivo, cuja maior expressao é a apropriacdo privada
da renda fundiaria gerada pelos investimentos publicos, fosse sucumbir
facilmente diante de planos e leis urbanisticas, por maior que tenha sido o
empenho do Ministério das Cidades, no periodo de 2003-2006 (principal
periodo de elaborag¢do dos planos diretores aqui avaliados), na divulgacéo
de uma leitura do Estatuto da Cidade que reforcava os principios de direito
a cidade e de cumprimento da funcdo social da propriedade na construcao
de uma cidade mais justa e democratica.

Nesse mesmo sentido, o0 8§ 4° do art. 40 da Lei n.° 10.257/2001, que
regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais
da politica urbana e da outras providéncias, dispde acerca da participacdo da

populacao na elaboracao do Plano Diretor:

Art. 40 — O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expanséo urbana.

§ 1° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento
municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e o
orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

§ 2°. O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um
todo.

§ 3°. A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada
dez anos.

§ 4°. No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizagédo de sua
implementacao, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirao:

| — a promogdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populacdo e de associa¢cBes representativas dos varios segmentos da
comunidade; [...]. (BRASIL, 2001).
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3.1.HISTORICO DO PROTAGONISMO DO PLANEJAMENTO URBANO EM
PORTO ALEGRE

Historicamente, em Porto Alegre, o protagonismo do planejamento urbano ja
foi desempenhado pelo Poder Legislativo, Camara de Vereadores de Porto Alegre
no século XIX.

Por meio de pesquisa no Catalogo das Atas da Camara de Vereadores de
Porto Alegre a partir do ano 1825 (PORTO ALEGRE, 1999b, 1998, 1994), foram
localizados atos de gestdo e planejamento urbanos exclusivos do Legislativo. O
Catalogo das Atas € uma série documental a partir de dados do Arquivo Histérico de
Porto Alegre, Museu Moysés Vellinho, e suas publicagdes compreendem o periodo
do ano de 1776 até o ano de 1929. Nessa pesquisa realizada por esta autora, foi
feito um recorte na série documental, cobrindo dados do volume VII, ano 1825, até o
ano de 1862, volume X, publicacdes que estdo disponiveis no Memorial da Camara
de Vereadores de Porto Alegre. Em algumas datas dessas atas*®, como se vera no

anexo, podemos localizar gestéo, e, em outras, o planejamento da cidade.

48 Catalogo Volume VII — 1825-1835

Ano 1828 - 24.05.1828 — Mandam publicar Editais sobre o Capitulo da proxima correicdo
recomendando providéncias a respeito dos terrenos e das cal¢cadas. — Recebem representacédo do
Arruador da Cidade comunicando que o alinhamento dado para a calcada da Rua do Arroio se acha
alterado e comunicam ao Juiz Almotacé?*e.

Ano 1830 - 31.03.1830 — Respondem ao Arruador da Cidade que este deve se regular pelo Plano da
Cidade e pelas Posturas desta Camara. 11.06.1830 - Analisam a situacdo dos esgotos na estrada
Moinhos de Vento, observando a necessidade de obstruir o encanamento e o estado precéario da
mesma estrada em frente a casas de cidadaos, ja intimados para arruma-la.

Ano 1832 - 08.2.1832 — Determinam que na falta de licitantes para o conserto das calcadas o
Procurador escolha um bom mestre pedreiro por jornada.

Ano 1833 - 04.9.1833 — Solicitam ao Engenheiro encarregado das Ruas da Praia e Clara que
encontre uma forma mais barata de fazer a obra. 13.9.1833 determinam que se fagam as obras da
calcada do Caminho Novo por “jornal” uma vez que ndo se apresentaram interessados na licitagdo
publica.

Catélogo Volume VIII — Atas da 1836-1845

1837 - 18.4.1837 — Mandam expedir Editais para reparacéo das cal¢cadas da cidade.

1842 - 25.4 — Acordam em solicitar ao presidente da provincia que mande o Diretor de Obras
Publicas provinciais levantar uma Planta da Cidade.

1843 - 05/01 — Nomeiam uma comissdo para estudar o pedido de alinhamento e feitura das cal¢cadas
na Praca dos Ferreiros, concorrendo o proprietario e a Camara, com parcelas iguais na obra.

1845 - 26/9 — Nomeiam um novo administrador para o Cais, Sr.Liberato Vieira da Cunha. 08.10.1845
- Recebem a declaracdo do Sr. Liberato Vieira da Cunha que ndo pode ser o administrador do Cais.
Catélogo Volume x — 1856 — 1865 —

Ano 1856 - 09.10.1856 — Resolvem enviar a presidéncia o orcamento para o lajeamento da praca do
Mercado e para a reforma do calgcamento da Rua dos Quartéis.
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E importante ressaltar que o planejamento urbano é diferente da gestdo, e
ambos estéo relacionados com o espaco que nao € imutavel. Segundo Souza (2015,
p. 46), gestdo remete ao presente e o planejamento € a preparacdo para a gestao
futura.

Os atos de gestdo e de planejamento citados nos catalogos das atas sao a
histéria de Porto Alegre, executados pelos Vereadores de Porto Alegre, e percebe-
se a interdisciplinaridade com engenheiros, fiscais da rua e administradores do Cais
na dimensdo fisica do planejamento. A historia de Porto Alegre quanto ao
planejamento demonstra que a competéncia em planejar ja foi exclusiva do Poder
Legislativo, quando ainda néo havia Prefeito Municipal.

Esses dados sdo muito relevantes, tendo em vista que atualmente o Poder
Executivo tem respondido por omissdo, conforme algumas decisbes do Poder
Judiciario, na implementacdo de politicas publicas. E preciso entdo compreender,
guanto ao protagonismo, que Porto Alegre, em se tratando de planejamento, ja
esteve submetida somente ao Poder Legislativo, no século XIX. Segundo Habermas
(2003, p. 173), no século XXI, o principio da separacdo dos poderes corre perigo,
fato comprovado historicamente em Porto Alegre quanto a alternancia do Poder
Legislativo para o Executivo.

Habermas (2003, p. 180) questiona o esquema classico de divisdo de

poderes:

[...] € mais importante saber que o desengate entre o poder administrativo
autbnomo e as normas do Estado de direito traz consequéncias. Uma
administragdo que se programa a si mesma tem que abandonar a
neutralidade no trato com normas, prevista no esquema classico da divisao
de poderes. Sob este aspecto, ndo se observa nenhuma tendéncia a
objetivacdo. Na medida em que a administragdo assume as tarefas do
legislador politico e passa a desenvolver programas proprios, ela tem que
decidir por conta propria a questdo da fundamentacao e da aplicacdo das
normas. [...] A negacao tecnocratica e a redefinicdo empirista das questdes
praticas a serem decididas em contextos imediatos ndo levam
necessariamente a uma elaboracdo objetivadora dos problemas, pois delas
resulta a naturalidade secundaria de uma “compatibilizacdo de complexos
de valores, destituidos de critérios” (Giinther). Os indicios de uma eroséo do
Estado de direito assinalam, sem duvida, tendéncias de crise; no entanto,
nelas se manifesta muito mais a insuficiente institucionalizacao de principios
de Estado de direito do que uma sobrecarga da atividade do Estado,
tornada mais complexa através desses principios.
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Segundo Mantovani et al. (2008, p. 30), a soberania popular ndo pode ser

relevada:

Nao obstante, para além da seguranca juridica e da simetria legal, o
Tribunal tem de enfrentar o processo de “automacgéo” do direito. Ou seja, de
buscar uma forma de tomar decisdo, de criar jurisprudéncia, que néo
desvincule tdo radicalmente o direito da soberania popular [...] Trata-se,
enfim, de um modo pacifico de levar a termo a revolucdo nacional, através
da consecucao de seus objetivos principais — a soberania e a cidadania — e,
ao mesmo tempo, projetar um ideal de integracdo supranacional em que
esta se dé ndo apenas pela unido de governos e povos, mas, de sobretudo,
pela distribuicdo da justica e a realizacdo do bem-comum.

Qual o objetivo e 0 meio escolhido para satisfazer o planejamento urbano?
Inverter prioridades significava transformar o orcamento e todos os procedimentos
(MARICATO, 2017). E destaca o autor: “combater o analfabetismo urbanistico
significa elucidar a estratégia das forcas selvagens que fazem do solo urbano e dos
orcamentos publicos pasto para seus interesses” (MARICATO, 2017, p. 54).

Segundo Maricato (2017, p. 77), apesar da base legal para fazer mudancas, a
propriedade fundiaria e imobiliaria continua a fomentar a desigualdade social e
urbana. A geracado e captacdo da renda fundiaria e imobiliaria continua a orientar o
crescimento urbano e a falta de controle sobre o0 uso e a ocupacao do solo no Brasil.
O aumento dos investimentos em habitacdo sem a necessaria mudanca da base
fundiaria tem acarretado, de forma espetacular, o aumento dos precos de terras e
imoveis desde o lancamento do PMCMV.

Para Lefort (1987, p. 57),

Os direitos ndo se dissociam da consciéncia dos direitos. Mas é menos
verdade que essa consciéncia dos direitos se encontra tanto melhor
partiihada quando sédo declarados, quando o poder afirma garanti-los,
guando as marcas das liberdades se tornam visiveis pelas leis. Assim a
consciéncia do direito e sua institucionalizagdo mantém uma relacao
ambigua. Esta implica, por um lado, a possibilidade de uma ocultagcdo dos
mecanismos indispensaveis ao exercicio efetivo dos direitos pelos
interessados, em decorréncia da constituicdo de um corpo juridico e de uma
casta de especialistas; por outro lado, fornece o apoio necessario a
consciéncia do direito.

Também ha que se considerar a andlise de Campilongo (1995, p. 15), que

identifica um duplo movimento na resolucao de conflitos:
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a) por um lado, na existéncia, de uma crescente importancia do Poder
Judiciario, com a intensificacdo das demandas de pessoas que confiam
suas esperancgas a Justica,;

b) parte do conflito esta sendo encaminhada de forma diferente a que

concebemos, processo de desinstitucionalizacéo do conflito.

Por isso, planejar uma cidade exige a observancia da interdisciplinaridade dos
agentes/protagonistas de forma coordenada e principalmente analisando a harmonia
entre os trés poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario, de acordo com a

Constituicao Federal.

3.2.PARTICIPACAO DA POPULACAO NO ORCAMENTO PUBLICO

Para analisar as decisfes judiciais no planejamento urbano, é importante
destacar a participacdo da comunidade na deciséo sobre parte do orcamento publico
destinado a habitacdo pelo Poder Executivo. A participacdo do cidadao é uma forma
de controle da atuacdo estatal, um importante instrumento conquistado e que, se
repassado ao Poder Judiciario para decisdes sobre habitacdo, por exemplo,
reduziria, por Obvio, a participacdo da comunidade nos moldes do orgcamento
participativo.

Importante registrar que a iniciativa de democracia participativa teve que lutar
contra o absolutismo da democracia representativa e a desconfianca por parte das
elites politicas conservadoras (SANTOS, 2008, p.11).

A relevancia da abertura de um processo de consulta a sociedade sobre o
orcamento publico, para além das instancias de representagéo politica do Estado,
pode ser avaliada pela importancia que a peca orgcamentaria tem para a gestdo
sécio-estatal (FEDOZZI, 2001, p. 98). O orcamento expressa como se da a producéo
do fundo publico e de que forma esse produto social é apropriado ou distribuido
mediante a politica de despesas publicas. Segundo o autor, a pratica de

orcamentacao no Brasil nunca foi devidamente levada a sério:
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O orcamento publico — e talvez ndo poderia ser diferente — é um reflexo fiel
das préaticas que presidem o modelo patrimonialista de gestdo do Estado
brasileiro. Ele representa : (a) tanto uma pecga de ficcdo — em mais uma
demonstragdo da permanente dualidade entre o pais formal e o pais real -;
(b) como um privilegiado instrumento de acesso clientelistico aos recursos
publicos, que ocorre na forma de “barganha” — caracterizando a troca de
favores entre os poderes Executivo e Legislativo, e na forma de distribuic&o
dos recursos publicos pelas instancias governamentais mediante critérios
particularistas, isto €, que obedecem aos interesses pessoais e/ou aos
privados.

Os direitos sociais e 0os que vieram depois dele, como os direitos culturais,
podem se transformar em instrumentos antidemocraticos e autoritarios se
ndo encontrarem lugar no interior da organizacdo social e no sistema de
distribuicdo dos recursos sociais (Touraine, p.175). Acerca da insercdo da
Justica no centro da analise é um posicéo que discorda Touraine, pelo fato
de que toda a concepcao de justica estaria atrelada a uma organiza¢édo do
estado, enquanto 0s movimentos sociais estdo atrelados a “figuras do
direito”, questionando-se inclusive a legitimidade quanto aos “sociais”,
desde as primeira declaragbes do direito do homem, apoiada na teoria
natural. (FEDOZZI, 2001, p. 98).

Legitimando a necessidade de participacdo popular em alteracdo de Plano

Diretor, assim se manifestou o Egrégio Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande

do Sul:

Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. CAMARA DE VEREADORES DE
CACHOEIRA DO SUL. SUSPENSAO DE PROJETO DE LEI. ALTERACAO
DO PLANO DIRETOR. DESCUMPRIMENTO DE DECISAO JUDICIAL
TRANSITADA EM JULGADO QUE DETERMINOU A ATUALIZACAO DO
PLANO DIRETOR COMO UM TODO, NAO PERMITIDA, NO CASO
CONCRETO, A SUA ALTERAGCAO PONTUAL, A FIM DE NAO ATENDER A
INTERESSES INDIVIDUALIZADOS. NEGARAM PROVIMENTO AO
RECURSO. UNANIME. (Agravo de Instrumento, n.° 70083652131, Quarta
Céamara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Alexandre Mussoi
Moreira, Julgado em: 25-06-2020). (RIO GRANDE DO SUL, 2020e).

Conforme se extrai de voto proferido no acorddo acima citado, ha a

necessidade de observar a participacdo popular na discussao do Plano Diretor:

Ementa: A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. [...JALTERA O
ART. 36 DA LEI MUNICIPAL n.° 1.049/2008 (PLANO DIRETOR DO
MUNICIPIO). INOBSERVANCIA DO DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO.
AUSENCIA DA OBRIGATORIA PARTICIPACAO POPULAR PARA
DELIBERACAO ACERCA DO PLANO DIRETOR.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. 1. Padece de vicio formal lei
municipal que altera lei instituidora do plano diretor de
desenvolvimento integrado do Municipio sem observar o devido
processo legislativo no que tange a obrigatoriedade de assegurar a
participacdo popular na definicdo do plano diretor e das diretrizes
gerais de ocupacdo do territorio. 2. Violagdo do disposto no art. 177,
85°, da CE/89. Por conseguinte, também resta caracterizada ofensa ao
disposto nos arts. 29, Xll, e 182, 81°, da CF/88. JULGARAM
PROCEDENTE. UNANIME. (Direta de Inconstitucionalidade, n.°
70082044272, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Luiz
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Felipe Brasil Santos, Julgado em: 28-10-2019, grifo meu). (RIO GRANDE
DO SUL, 2019c).

Ementa. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
PUBLICO NAO ESPECIFICADO. PLANO DIRETOR DE
DESENVOLVIMENTO INTEGRADO DE CAXIAS DO SUL. INVIABILIDADE
DE DESISTENCIA DA ACAO. IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO
EM RELACAO A ALEGACAO DE OFENSA A LEIS
INFRACONSTITUCIONAIS. PROCESSO LEGISLATIVO DE
ELABORACAO DO PLANO DIRETOR QUE CONTOU COM
PARTICIPACAO DEMOCRATICA DA COMUNIDADE POR DIVERSOS
MEIOS. EMENDAS INSERIDAS NO PROJETO PELOS VEREADORES
QUE NAO CRIARAM DESPESAS NAO PREVISTAS E APRESENTAVAM
PERTINENCIA TEMATICA. ALEGACAO DE REGRESSAO EM QUESTAO
DE PROTEGCAO AO PATRIMONIO IMATERIAL QUE NAO RESTOU
COMPROVADA. 1[...] 3. Processo legislativo de elaboragdo do Plano
Diretor que observou a indispenséavel participagdo popular democrética, em
observancia ao que dispde o 177, § 5° da Constituicdo Estadual 4. Nos
projetos de lei oriundos do Poder Executivo, o Legislativo podera apresentar
emendas, desde que estas que ndo aumentem as despesas sem apontar
fonte de receita e que tenham estrita pertinéncia tematica com o diploma
legal como um todo. 5. Autor que ndo demonstrou de forma suficiente que o
projeto na forma com a qual aprovado tenha acarretado em qualquer
reducdo na protecdo ambiental e imaterial, PEDIDO DE DESISTENCIA
REJEITADO. DECLARADA A IMPOSSIBILIDADE JURIDICA EM RELA(;AO
A PARTE DO PEDIDO. A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA IMPROCEDENTE. (Direta de Inconstitucionalidade, n.°
70083402321, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Iris
Helena Medeiros Nogueira, Julgado em: 22-05-2020, grifo meu). (RIO
GRANDE DO SUL, 2020f).

Segundo Oliveira (2005), podem-se dividir em etapas politicas os

mecanismos de participacao:

1. Planejamento

Quadro 9 — Etapas Politicas

- planejamento participativo
- reunides publicas

- cabildo aberto

- manifestacdes

- plebiscito e referendo

- oficinas de queixas (origem nos EUA)

2. Controle - ombudsman
- recall ou veto popular
- atuacgéo cooperativa
3. Producéo e Execucéo - autossustentacdo socioeconémica

- gestao tripartida de servicos publicos

Fonte: Oliveira (2005).

Aqui cabe destacar que a Secretaria de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano

(SEHAB) em Sao Paulo, segundo Maricato (2017, p. 31), estava organizada para
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tratar a cidade formal, e a atencdo aos informais surgia nos casos de enchentes,
desmoronamentos, incéndios em favelas. Relata a autora que a SEHAB foi ocupada,
em alguns momentos, por movimentos paulistanos, exigindo maior velocidade nas
acOes. Nesse aspecto, denota-se que o julgado proferido pelo Superior Tribunal de
Justica, acima citado, sobre a responsabilidade do Municipio de Sdo Paulo e a
omissdo na regularizacdo fundiaria, perpassa por esses aspectos relatados pela
urbanista.

Outro relato importante da autora trata da “inversédo da ordem”. A partir de
1988, na ocasido da nova gestado, houve resisténcia a mudanca por parte das forcas
conservadoras, sendo que parte dos gestores foram indiciados como loteadores
clandestinos a luz da Lei n.° 6.766/1979.

Se em Sao Paulo, a partir de 1988, nova gestao foi implantada, em Porto
Alegre, em 1989, houve a instituicdo do orcamento participativo, que, segundo
Fedozzi (2001, p. 97), € uma modalidade de gestdo publica baseada na participacao
direta da populacdo nas diversas fases que compdem a elaboracéo e a execucédo do
or¢camento publico municipal.

Nessa linha de potencial reformador frente ao novo marco institucional
(RIBEIRO; JUNIOR, 2007, p. 26), a politica urbana deve se orientar pela da funcao
social da cidade e da propriedade. De fato, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88)
expressou a demanda da sociedade por um direito a cidade sob os pilares da justica
distributiva e democracia participativa.

Na pesquisa pelo campo “orcamento participativo” junto a jurisprudéncia do
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, sdo encontrados o0s seguintes
julgados:

Ementa: REEXAME NECESSARIO - ACAO POPULAR - REALIZACAO DE
CONSULTA POPULAR - CUSTOS DO PROGRAMA DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO PREVISTOS NA LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS
- INEXISTENCIA DE PROVA CONCRETA DE DESVIO OU MAU USO DE
VERBAS - SENTENCA DE IMPROCEDENCIA - REMESSA OFICIAL
DECORRENTE DO DISPOSTO NO ART. 19 DA LEI n.° 4.717/65. Sentenca
confirmada em reexame. (Reexame Necessario, n.° 70015514425, Quarta
Céamara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Jodo Carlos Branco
Cardoso, Julgado em: 20-06-2007). (RIO GRANDE DO SUL, 2007).

Segundo se extrai do relatério do acordao supracitado:

98



DO PROTAGONISMO AO ENFRAQUECIMENTO DA ATUACAO TECNICA, NECESSIDADE DA
RATIFICACAO DA ATUACAO INTERDISCIPLINAR NO PLANEJAMENTO URBANO

DES. JOAO CARLOS BRANCO CARDOSO (RELATOR) — (..)que se trata
de uma maneira legal de participacdo popular nas decis6es do Executivo no
gue diz respeito a proposicao, fiscalizacdo e deliberacéo sobre a receita e
despesa do Orcamento do Municipio de Porto Alegre. Mencionou que a
publicidade e a propaganda é tdo intensa que a populagao esta submetida a
verdadeira “lavagem cerebral”, ndo existindo outra maneira de ver atendidas
suas reivindicagbdes a nao ser que participem das chamadas “reunides”
convocadas pelo réu, amplamente nos meios de comunicacdo. Ressaltou
gue ndo ha previsdo legal de existéncia do anunciado Orcamento
Participativo. Referiu que a Lei Organica do Municipio de Porto Alegre, em
seu artigo 116 81°, prevé a participagdo da comunidade nas deliberagfes a
respeito do orcamento do Municipio, porém, carece de regulamentacdo em
lei, ndo sendo norma auto-aplicavel.

O voto do Des. Relator, em 20 de junho de 2007, foi proferido no seguinte

sentido:

A douta sentenga em reexame bem examinou o tema controvertido, dando-
Ihe adequada solucao ao julgar improcedente a acao popular.

Reporto-me aos fundamentos do parecer ministerial lancado pelo ilustre
Procurador de Justica José Barroco de Vasconcellos, sustentando a
confirmacéo da sentenca, nos seguintes termos:

“A sentenca de 1° grau deve ser mantida por seus proprios fundamentos
porque bem definiu o direito aplicavel a espécie, a ponto de inocorrer
recurso voluntario das partes. O artigo 116, § 1° da Lei Organica do
Municipio, autoriza a realizagdo da consulta popular e os custos do
Programa do Orgamento Participativo estdo cobertos com as verbas
previstas na Lei de Diretrizes Or¢camentarias, inexistindo, nos autos,
prova concreta de desvio ou mau uso daquelas. Correto o decisum ao
isentar 0 autor das custas judiciais e do dnus da sucumbéncia, na forma do
artigo 5°, alinea LXIIl, da Constituicdo Federal.” (fl. 947, grifo meu).

A sentenca foi confirmada, unanime, pelos demais desembargadores que

participaram do julgamento em reexame necessario.

Esse espaco do protagonismo no planejamento urbano estd previsto

constitucionalmente e o Poder Judiciario também reconhece essa competéncia

municipal:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO IRREGULAR.
AREA DE MANANCIAIS. RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO E DO
ESTADO. PODER-DEVER.

ARTS. 13 E 40 DA LEI N. 6.766/79.

1. As determinagdes contidas no art. 40 da Lei n. 6.766/99 consistem num
dever-poder do Municipio, pois, consoante dispde o art. 30, VI, da
Constituicdo da Republica, compete-lhe "promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano".

2. Da interpretacao sistematica dos arts. 13 da Lei n.° 6.766/79 e 225 da CF,
extrai-se necessidade de o Estado interferir, repressiva ou preventivamente,
guando o loteamento for edificado em &reas tidas como de interesse
especial, tais como as de protecao aos mananciais.
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3. Recurso especial provido. (REsp 333.056/SP, Rel. Ministro CASTRO
MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em 13/12/2005, DJ 06/02/2006, p.
233).

SUSPENSAO DE LIMINAR EM MANDADO DE SEGURANCA. LEl n.?
4.348/64, ART. 4°. AGRAVO REGIMENTAL. LESAO A ORDEM PUBLICA
ADMINISTRATIVA. PODER DE POLICIA DA ADMINISTRACAO.

1. Configura lesdo a ordem publica administrativa, a decisdo judicial que
obsta o regular exercicio da atividade fiscalizadora da Administracdo, a
guem compete promover o adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo
urbano, atendendo aos principios norteadores da Administracdo Publica.

2. Interesse publico que se sobrepde ao interesse do particular.

3. Agravo Interno n&o provido. (AgRg na SS 1.498/MA, Rel. Ministro
EDSON VIDIGAL, CORTE ESPECIAL, julgado em 29/06/2005, DJ
29/08/2005, p. 132).

RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. REGULARIZACAO DO
SOLO URBANO.LOTEAMENTO. ART. 40 DA LEI N. 6.766/79. MUNICIPIO.
LEGITIMIDADE PASSIVA.

Nos termos da Constituicdo Federal, em seu artigo 30, inciso VIII, compete
aos Municipios "promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano." Cumpre, pois, ao Municipio regularizar o
parcelamento, as edificacdes, 0 uso e a ocupacdo do solo, sendo pacifico
nesta Corte o entendimento segundo o qual esta competéncia € vinculada.
Dessarte, "se o Municipio omite-se no dever de controlar loteamentos e
parcelamentos de terras, o Poder Judiciario pode compeli-lo ao
cumprimento de tal dever" (REsp 292.846/SP, Rel. Min. Humberto Gomes
de Barros, DJ 15.04.2002). No mesmo sentido: REsp 259.982/SP, da
relatoria deste Magistrado, DJ 27.09.2004; Resp 124.714/SP, Rel.

Min. Pecanha Martins, DJ 25.09.2000; REsp 194.732/SP, Rel. Min. José
Delgado, DJ 21.06.99, entre outros.

Nesse diapasao, sustentou o Ministério Publico Federal que "o municipio
responde solidariamente pela regularizagdo de loteamento urbano ante a
inércia dos empreendedores na execucao das obras de infra estrutura” (fl.
518).Recurso especial provido, para concluir pela legitimidade passiva do
Municipio de Catanduva. (REsp 432.531/SP, Rel. Ministro FRANCIULLI
NETTO, SEGUNDA TURMA, julgado em 18/11/2004, DJ 25/04/2005, p.
265).

RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. REGULARIZACAO DO
SOLO URBANO.

ART. 40 DA LEI N. 6.766/79. MUNICIPIO. COMPETENCIA VINCULADA.
No que concerne a alegagdo de que a Lei n. 6.766/79 ndo se aplica aos
conjuntos habitacionais de interesse social, o0 recurso ndo merece
prosperar. Com efeito, como bem salientou o Ministério Publico Federal, "a
Lei 6.766/79 é aplicavel a toda e qualquer forma de parcelamento do solo
para fins urbanos (art. 1° da Lei), independentemente de haver vinculacéo
ou ndo com os programas habitacionais de interesse social" (fl. 517).

Por outro lado, nos termos da Constituicdo Federal, em seu artigo 30, inciso
VIIl, compete aos Municipios "promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacado do solo urbano." Cumpre, pois, ao Municipio
regularizar o parcelamento, as edificacbes, o uso e a ocupagdo do solo,
sendo pacifico nesta Corte o entendimento segundo o qual esta
competéncia é vinculada.
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Dessarte, "se 0 Municipio omite-se no dever de controlar loteamentos e
parcelamentos de terras, o Poder Judiciario pode compeli-lo ao
cumprimento de tal dever" (REsp 292.846/SP, Rel. Min. Humberto Gomes
de Barros, DJ 15.04.2002).

No mesmo diapasado, sustentou o Ministério Publico Federal que "o
Municipio ndo pode se furtar do poder-dever de agir vinculado e
constitucionalmente previsto com vistas a regularizacdo do solo
urbano, sob pena de responsabilizacdo, como sucedeu no caso por
intermédio da via judicial adequada que é a acao civil publica" (fl. 518).
Recurso especial improvido. (REsp 259.982/SP, Rel. Ministro FRANCIULLI
NETTO, SEGUNDA TURMA, julgado em 08/06/2004, DJ 27/09/2004, p.
287)

RECURSO ESPECIAL. A(;AO POPULAR. JULGAMENTO ANTECIPADO
DA LIDE. Em tese, o interesse local € exteriorizado pela vontade politica,
porquanto a lei local reflete 0 anseio da comunidade mediante a boca e a
pena dos legisladores eleitos pelos municipes.

Entretanto, no caso dos autos, verifica-se pelo historico legislativo do
Municipio de Bady Bassitt que o interesse da comunidade local sempre foi 0
de proibir a construcé@o de hotéis, motéis, lanchonetes dancantes e similares
as margens da rodovia, consoante se observa as fls. 450 do acérdao
recorrido.5. Frise-se que compete ao Municipio legislar sobre questfes
atinentes a interesse local, dentre eles, promover o adequado
ordename(...)nto territorial, mediante planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano. Conclui-se, portanto,
gue a populacdo sujeita-se as limitacdes urbanisticas impostas pelo Poder
Publico, que, in genere, sdo realizadas em prol do interesse coletivo.

6. Muito embora, matéria fatica, insindicavel a luz da sumula 07 do E. STJ,
no caso do autos, a lei municipal 1.310/97 alterou a destinacdo do local de
uso residencial para uso misto, revelando o acérdao recorrido ndo ter sido a
referida norma erigida com base em interesse publico, com real vantagem
para a comunidade, tanto que restou revogada seis meses ap0s a sua
edicéo.

7. Recurso parcialmente conhecido e desprovido. (REsp 474.475/SP, Rel.
Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 16/12/2003, DJ
25/02/2004, p. 102, grifo meu).

Dos julgados acima citados, depreende-se que compete ao Municipio
promover o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano. A partir dessa obrigacéo, é
importante ressaltar que o processo de urbanizacdo consolidado no século XX
conserva raizes da sociedade patrimonialista, tendo como principais caracteristicas,
segundo Maricato (2000, p. 155), “a) Industrializacdo com baixos salarios, mercado
residencial restrito, b) as gestbes urbanas (prefeituras e governos estaduais) tem
uma tradicdo de investimento regressivo, c) legislacdo ambigua ou aplicacao
arbitraria da lei”.

Segundo a referida autora (MARICATO, 2000, p. 154-161), o custo da

reproducdo da forca de trabalho ndo inclui o custo da mercadoria habitacdo. As
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obras de infraestrutura urbana alimentam a especulacdo fundiaria e nédo a
democratizacdo do acesso a terra para moradia, sendo que a aplicacéo arbitraria da
lei ocorre na gestdo de impostos e taxas que poderiam contribuir para deprimir o
preco da terra a partir da captacdo do poder publico da valorizagdo imobiliaria
decorrente de investimentos publicos ou privados.

Outro protagonista importante na organizacao territorial € o ente federado
Estado. No Rio Grande do Sul, a Lei Estadual n.° 10.116, de 23 de margo de 1994,
que institui a Lei do Desenvolvimento Urbano, dispde sobre os critérios e requisitos
minimos para a definicdo e delimitacdo de areas urbanas e de expansdo urbana,
sobre as diretrizes e normas gerais de parcelamento do solo para fins urbanos,
sobre a elaboracédo de planos e de diretrizes gerais de ocupacao do territorio pelos

municipios e d& outras providéncias. Disp6e no art. 4°:

CAPITULO Il

DAS ATRIBUICOES DO ESTADO E DOS MUNICIPIOS

Art. 4° - Na promocao do desenvolvimento urbano, o Estado devera:

| - estabelecer e implementar as diretrizes de organizacéo territorial do
Estado e do desenvolvimento urbano e regional;

Il - integrar a politica de desenvolvimento urbano & politica de
desenvolvimento estadual e regional e inserir seus objetivos e diretrizes nos
planos estadual e regionais de desenvolvimento econdmico e social;

Il - instituir regido metropolitana, aglomera¢fes urbanas ou outras formas
de organizacdo regional convenientes a implementacdo da politica de
desenvolvimento urbano e a articulagdo das acdes publicas e privadas de
carater supramunicipal;

IV - instituir areas de interesse especial, notadamente para fins de
integracdo regional, protecdo ambiental, turismo, protecdo e preservacéo do
patriménio natural e cultural;

V - promover a equitativa distribuicdo regional de servicos e equipamentos
de competéncia estadual;

VI - promover programas e projetos de desenvolvimento urbano e criar os
mecanismos institucionais e financeiros para sua execuc¢ao;

VII - auxiliar os municipios na elaboracdo dos respectivos planos diretores
ou diretrizes gerais de ocupacao do territdrio, bem como na implantacao das
diretrizes, projetos e obras por eles definidos, mediante assisténcia técnica
e financiamento;

VIII - observar o plano diretor e as diretrizes gerais de ocupacao do territorio
guando da implantacdo de qualquer obra sob responsabilidade dos 6rgéaos
de administracdo direta e indireta, em especial:

a) equipamentos urbanos e comunitarios;

b) programas habitacionais;

¢) distritos industriais;

d) vias e equipamentos de transporte;

e) equipamentos regionais e redes intermunicipais de transmissao de
energia e comunicacao;

IX - exigir dos beneficiarios publicos ou privados o cumprimento do plano
diretor ou das diretrizes gerais de ocupacao do territério para a concessao
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ou repasse de auxilios ou financiamentos para investimentos em projetos e
obras de natureza urbanistica.

Paragrafo Gnico - O Poder Executivo regulamentara as atribuicbes dos
orgéos estaduais encarregados de coordenar o disposto no inciso VII. (RIO
GRANDE DO SUL, 1994).

Em relagéo ao protagonismo das cidades, a criagcéo, a incorporacgédo, a fusao
e 0 desmembramento de municipios, conforme art. 18 da Constituicdo Federal de
1988, foram deixadas a cargo dos Estados mediante definicdo de requisitos a serem
definidos em lei complementar estadual. Aqui vale relembrar que a Lei
Complementar (LC) n.° 01/1967 previa diversos requisitos para a criagdo de novos
municipios e, somente se comprovada tais exigéncias (centro urbano ja constituido,
arrecadacdo minima, entre outros), € que a Assembleia Legislativa do respectivo
Estado encaminhava a realizacéo de plebiscito, e, se aprovado, era publicada a lei
de criacdo instituindo novo municipio. Nesse sentido, em 1980 havia 3.974

municipios no Brasil, em 1996 eram 4.974, e em 2020 s&o 5.570 municipios.

Na Constituicdo Federal de 1988 encontramos 0s seguintes critérios:

TiITULO 11l

DA ORGANIZA(;AO DO ESTADO

CAPITULO |

DA ORGANIZAGAO POLITICO-ADMINISTRATIVA

Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.

8§ 1° Brasilia é a Capital Federal.

§ 2° Os Territorios Federais integram a Unido, e sua criagdo, transformagéo
em Estado ou reintegracdo ao Estado de origem serdo reguladas em lei
complementar.

§ 3° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou
desmembrar-se para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou
Territérios Federais, mediante aprovacdo da populagdo diretamente
interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei
complementar.

§ 4° A criacao, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios,
far-se-do por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei
Complementar Federal, e dependerdao de consulta prévia, mediante
plebiscito, as populagbes dos Municipios envolvidos, apés divulgacdo dos
Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da
lei. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n.° 15, de 1996) Vide art. 96
— ADCT.

Segundo o art. 8° da Constituigdo do Estado do Rio Grande do Sul:
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CAPITULO 14
DOS MUNICIPIOS
Secéo |

Disposi¢des Gerais

Art. 8. O Municipio, dotado de autonomia politica, administrativa e
financeira, reger-se-4 por lei organica e pela legislagdo que adotar,
observados os principios estabelecidos na Constituicdo Federal e nesta
Constituicao.

§ 1.° O territério do Municipio podera ser dividido em distritos e subdistritos,
criados, organizados e extintos por lei municipal, observada a legislacdo
estadual.

§ 2.° A sede do Municipio Ihe d4& o nome.

[...]

Art. 9.° A criacao, incorporagdo, fusdo ou desmembramento de Municipios,
far-se-8o por lei estadual. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n.°
20, de 05/11/97) (Vide Lei Complementar n.° 13.587/10). (RIO GRANDE DO
SUL, 1988).

Entre os realizadores do protagonismo no planejamento urbano, ha que se
observar a necessidade de garantir a gestdo democratica da cidade, conforme o
capitulo IV da Lei n.° 10.257/2001:

CAPITULO IV

DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser
utilizados, entre outros, 0s seguintes instrumentos:

| — 6érgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal,

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

V — (VETADO)

Art. 44. No &mbito municipal, a gestdo orcamentéaria participativa de que
trata a alinea f do inciso Ill do art. 40 desta Lei incluird a realizagdo de
debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano
plurianual, da lei de diretrizes orgcamentarias e do orcamento anual, como
condicao obrigatdria para sua aprovagdo pela Camara Municipal. (BRASIL,
2001).

O autor Marcelo Souza (2015) descreve planejamento urbano, gestdo e
interdisciplinaridade no livro que recebeu o titulo Mudar a Cidade, destacando na
sua apresentacao que obteve o contato intenso com variadas correntes criticas e

humanisticas, dos marxismos ao existencialismo, ao anarquismo e, finalmente, ao

49 Pesquisa Legislacdo Estadual. Disponivel em;
<http://www.al.rs.gov.br/legislativo/LegislacaoEstadual.aspx>. Acesso em 15.09.2020.
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pensamento castoriadiano. Logo, os diversos protagonistas do planejamento urbano
possuem formacdes diversas nas diversas correntes acima citadas.

Todavia, as decisdes judiciais destacam a existéncia de grupos técnicos como
fundamento das decisGes, contrariamente a linha adotada em algumas gestdes de
extincdo de areas técnicas, conforme acima citado. Segue a decisdo que ressalta a

importancia dos técnicos:

DECISAQ: [...] Alega que, considerando a complexidade do procedimento
para demarcacédo de terras indigenas, o fato de o processo administrativo ja
estar em curso e de ja haver Grupo Técnico constituido para conduzir
os estudos objeto da decisédo, além dos obstaculos pelo contexto da
pandemia da COVID-19, é necessario afastar a fixacdo de prazos em
relacdo as fases do procedimento de identificacdo e demarcacéo e a
incidéncia de multa cominatéria. Aduz que as etapas de campo nao
foram realizadas sobretudo em virtude do contexto da pandemia, sendo
aguardada sua superacdo para a viabilizagdo. E o relatério. [...]JPor fim, em
face do COVID19, e possibilidade de contaminacdo de eventuais ocupantes
indigenas ou nao, é de se aguardar quaisquer atividades no local por ora.
Diante do exposto, defiro a concessdo do efeito suspensivo. Intimem-se,
sendo a parte agravada para a apresentacdo de contrarrazdes. (TRF4, AG
5025961-05.2020.4.04.0000, TERCEIRA TURMA, Relatora MARGA INGE
BARTH TESSLER, juntado aos autos em 23/06/2020, grifo meu).

3.3.EXTINCAO DE SECRETARIAS DE PLANEJAMENTO,
ENFRAQUECIMENTO DO ESTADO

No dia 16 de janeiro de 2017, foi publicada a Lei Estadual 14.982/2017, que
autoriza a extingdo de fundacbBes de direito privado da Administracdo Publica
Indireta do Estado do Rio Grande do Sul. N&o se tratou de simplesmente reduzir
custos, mas de desvalorizar a memoria técnica do Rio Grande do Sul, cuja régua
nao tem a mesma medida, extin¢cdo de fundacdes X valor do trabalho produzido por
técnicos.

Conforme o art. 1° da referida lei, fica o Poder Executivo autorizado a extinguir
as seguintes fundacgdes integrantes da Administracdo Publica Indireta do Estado do
Rio Grande do Sul:

| - Fundag&do Zooboténica do Rio Grande do Sul, criada a partir de
autorizacdo prevista na Lei n.° 6.497, de 20 de dezembro de 1972;

Il - Fundacdo de Ciéncia e Tecnologia — CIENTEC —, criada a partir de
autorizacdo prevista na Lei n.° 6.370, de 6 de junho de 1972;
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lll - Fundacéo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser — FEE —
, Criada a partir de autorizagéo prevista na Lei n.° 6.624, de 13 de novembro
de 1973;

IV - Fundacdo Piratini, criada a partir de autorizacdo prevista na Lei n.°
7.476, de 31 de dezembro de 1980;

V - Fundacdo para o Desenvolvimento de Recursos Humanos — FDRH —,
criada a partir de autorizacéo prevista na Lei n.° 6.464, de 15 de dezembro
de 1972; e

VI - Fundacdo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional —
METROPLAN —, criada a partir de autorizacéo prevista na Lei n.° 6.748, de
29 de outubro de 1974. (RIO GRANDE DO SUL, 2017a).

Além disso, a partir da vigéncia da Lei Estadual 14.982/2017, foram
publicados alguns decretos estaduais declarando o encerramento das atividades de
algumas dessas fundacdes, e, ndo obstante a legislacao vigente, se faz necessario
registrar que algumas fundacdes ainda conseguiram prosseguir exercendo suas
atividades. E o caso da Metroplan, registrando aqui, por oportuno, um enorme
desgaste para os funciondrios ao se deparar com a extin¢do, por lei, e depois a
reverséo em novo governo.

Em 19 de dezembro de 2016, o Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB RS), o
Sindicato dos Arquitetos no Estado do Rio Grande do Sul (SAERGS), a Associacdo
de Arquitetos de Interiores (AAl Brasil/RS), a Associacdo Brasileira dos Escritorios
de Arquitetura (ASBEA/RS) e a Federacdo Nacional dos Arquitetos (FNA)

manifestaram-se>®°:

[...] que a saida para qualquer crise ndo se expressa pelo desmonte do
Estado, demissdo de servidores, supressdo de direitos sociais e
trabalhistas, aumento de impostos e contribuicbes ou pela extincdo de
instituicbes estratégicas para o desenvolvimento do Estado, como esta
sendo posto em votacdo na Assembleia Legislativa do Estado do Rio
Grande do Sul que propde a extingdo da FEE, METROPLAN, CIENTEC,
FzZB, FDRH, CORAG, SPH, Piratini, entre outros. Ao contréario, urgente é o
fortalecimento do Estado e de suas fun¢Bes, as quais ndo se atem apenas a
salde, educacdo, seguranga e infraestrutura, mas também a construcao e
lideranca de um projeto de desenvolvimento, 0 que demanda instituicbes
estatais fortes capazes de estabelecer as bases técnico-cientificas para
desencadear um processo de desenvolvimento sustentavel, de forma
planejada, gerador de inclusdo social e qualificagcdo do ambiente construido
de forma igualitaria e valorizagdo do patrimbnio natural e cultural.
(Manifestacdo das entidades contra a extincdo de instituicbes no Rio
Grande do Sul, p. 19.12.2016).

50 https://www.caurs.gov.br/manifestacao-das-entidades-contra-a-extincao-de-instituicoes-dorio-

grande-do-sul. Acesso em 01.09.2020
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No ambito do Municipio de Porto Alegre, conforme o PL 817/2017, houve,
conforme o art. 13, a extincdo das seguintes secretarias, a contar de 4 de maio de

2017, nos termos do art. 7° da Lei Complementar n.° 810, de 2017:

Art. 13 —[..]

VIl — a Secretaria Municipal de Urbanismo (Smurb); [...].

A LEI COMPLEMENTAR n.° 817, DE 30 DE AGOSTO DE 2017., que
dispde sobre a reorganizagdo da Administragdo Publica Municipal, altera os
incs. | e VIl do art.3° e o caput do inc. |, as als. fdo inc. lll, ado inc. Ve d
doinc. IX e oinc. IV do art. 4° e inclui als. E no inc. Il, g no inc. lll, ¢ no inc.
V, e noinc. Vl e e noinc. VIl do art. 4° da Lei Complementar n.° 810, de 4
de janeiro de 2017; altera o inc. Ill do § 4° do art. 4° da Lei Complementar
n.° 625, de 3 de julho de 2009, e alteragcbes posteriores; extingue
secretarias e 6rgdos municipais e incorpora suas competéncias as das
secretarias municipais criadas pela Lei Complementar n.° 810, de 2017;
revoga legislacao sobre o tema; e d& outras providéncias.

Art. 4° No art. 4° da Lei Complementar n.° 810, de 2017, ficam alterados o
caputdoinc. l,aal. fdoinc. lll,oinc. 1V,aal. adoinc. Veaal. ddoinc. IX,
e ficam incluidas al. E no inc. Il, al. g no inc. lll, al. ¢ no inc. V, al. e no inc.
VI e al. e no inc. VIII, conforme segue:

“Art. 4°]...]

| — da SMDSE:

Ih—r..]

e) promover o desenvolvimento urbano envolvendo o controle e o uso do
solo, a

viabilidade e o impacto de obras e empreendimentos, a aplicacdo dos
instrumentos de regulacdo

do uso do solo e o licenciamento, a manutencgdo e a vistoria dos projetos de
edificacao;

-

f) promover o planejamento urbano, a elaboracdo e a atualizag&o do Plano
Diretor

de Desenvolvimento Urbano Ambiental, bem como a fiscalizacdo da correta
aplicacdo da

legislacdo urbano-ambiental; e

g) promover o planejamento da politica de residuos soélidos; [...].

Nesse sentido, esta tese identifica a necessidade de fortalecimento do
planejamento urbano e ndo se coaduna com a linha de gestao de enfraquecimento e
extincdo de Orgdos técnicos sob o fundamento de economia financeira e
adequacdes orcamentarias.

A Lei 13.465/2017 que dispbe sobre a regularizacdo fundiaria rural e urbana
dispbe sobre a necessidade de “6rgao capacitado” e “profissionais com atribuicdo
técnica”

Art. 12. A aprovacdo municipal da Reurb corresponde a aprovacgéo
urbanistica do projeto de regularizacdo fundiaria e, na hipotese de o
Municipio ter 6rgdo ambiental capacitado, a aprovagdo ambiental.
(Redagédo dada pela Medida Proviséria n.° 996, de 2020) (grifo nosso)
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§ 1° Considera-se 0rgdo ambiental capacitado o 6érgdo municipal que
possua em seus quadros ou a sua disposicdo profissionais com
atribuigdo técnica para a andlise e a aprovacao dos estudos referidos no
art. 11, independentemente da existéncia de convénio com os Estados ou a
Uni&o.

§ 2° Os estudos referidos no art. 11 deverdo ser elaborados por
profissional legalmente habilitado, compatibilizar-se com o projeto de
regularizacao fundiaria e conter, conforme o caso, os elementos constantes
dos arts. 64 ou 65 da Lei n.° 12.651, de 25 de maio de 2012.

§ 3° Os estudos técnicos referidos no art. 11 aplicam-se somente as
parcelas dos ndcleos urbanos informais situados nas areas de preservagéo
permanente, nas unidades de conservacéo de uso sustentavel ou nas areas
de protecdo de mananciais e poderdo ser feitos em fases ou etapas, sendo
gue a parte do nucleo urbano informal ndo afetada por esses estudos
podera ter seu projeto aprovado e levado a registro separadamente.

Por outro lado, a Lei 13.465/2017 dispde no § 4°, do art. 12 que a “aprovagao
ambiental da Reurb prevista neste artigo podera ser feita pelos Estados na
hip6tese de o Municipio ndo dispor de capacidade técnica para a aprovacao dos
estudos referidos no art. 11”. Nao obstante a legislagcdo permita que uma das
etapas da REURB possa ser realizada pelo ente Estado compreende-se, a partir da
necessidade de fortalecimento de autonomia local, que haja disponibilidade para
guadro técnico permanente.

E preciso estar atento para que regularizacdo contida na Lei n° 13.465, de 11
de julho de 2017 ndo se distancie do Estatuto da Cidade, de participacdo
democrética, pois a regularizacdo em escala com o objetivo do desenvolvimento,
considera apenas as unidades, ndo leva em conta contexto social, a infraestrutura

de comunidades, segundo (Fernandes, 2011).

3.4.DA IMPORTANCIA DO PLANEJAMENTO URBANO:

Figura 11 — Mapa de Porto Alegre com regides por planejamento
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Cachoeirinha

[ — Regides Planejamento
——— Macrozonas

———— Bairros vigentes
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EBCALA GRANCA

REFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE
ecretaria do Planejamento Municipal

P

s
REGIOES DE PLANEJAMENTO E MACROZONAS
COM BAIRROS VIGENTES

Fonte: Secretaria de Planejamento Municipal de Porto Alegre.

A imagem acima demonstra a cidade de Porto Alegre e suas divisbes por
regides de planejamento e macrozonas estipuladas pela Secretaria de Planejamento
Municipal da Prefeitura Municipal de Porto Alegre.

Ao analisarmos essa prerrogativa de planejar a cidade via agbes combinadas,
constata-se, indubitavelmente, um viés de autoria do planejamento com poder
decisorio sobre a cidade. Essas decisfes segmentadas da cidade formam a unidade
composta por outros autores que também planejam a cidade conforme abordagens
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especificas, que serdo explanadas ao longo deste texto, sendo esses autores o
Poder Judiciario e o Poder Executivo, com atitudes em face do mercado e da
participagéo popular.

Segundo Marques Salengue Marques et al. (1993, p. 155), o primeiro PDDU
(1979) faz parte de uma trajetéria de planejamento que se iniciou em Porto Alegre
em 1914 e que, através de numerosos estudos, pesquisas, pré-planos, planos,

assim se concretizou:

[...] projetos realizados com determinacdo e espirito cientifico por
profissionais de urbanismo, arquitetura e engenharia, em diferentes épocas,
foi constituindo, ao longo do tempo, um acervo de realizacbes e
instrumentos de natureza juridico-urbanistica que hoje integra a cultura
técnica e a prética politico-administrativa do municipio e, por via de
consequéncia, do estado e demais municipios.

Para Souza (2015, p. 55), em paises que possuem uma cultura de
planejamento consolidada, o planejamento urbano é, de fato, um campo que
congrega os mais diferentes profissionais. Nele colaboram ndo apenas arquitetos,
mas também cientistas sociais de diferentes formacfes, destacando-se o0s
geografos, sem contar a colaboracao prestada por especialistas em direito urbano.

Referindo-se ao Plano de Melhoramentos (1914) até o primeiro Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano (1979), tem-se em Salengue e Marques et al. (1993, p.
162), que a sequéncia de planos diretores formulados para Porto Alegre mostra o
compromisso que técnicos, administradores e legisladores municipais assumiram,
em cada época com o desenvolvimento da cidade. Os autores ainda destacam a
evolucdo lenta, mas continua, da atividade de planejamento urbano em direcéo a
métodos cientificamente mais abrangentes e politicamente mais democraticos.

O Prof. Dr. Robert Moses Pechman, durante palestra realizada no ano de
2016 no Programa de Planejamento Urbano e Regional — Propur/UFRGS, sustenta
gue a cidade tem que ser porosa a todos os discursos e ndo a um sé pensamento
totalitario, reflexdo a qual aderimos devido a importancia da interdisciplinaridade no
planejamento urbano.

Algumas partes da cidade sdo mais intensamente ocupadas que outras,
apontam Rovatti et al. (1993, p. 221), e destacam a importancia da

interdisciplinaridade ao afirmar que o0s pesquisadores (economistas, socidlogos,
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antropologos, geografos, historiadores, arquitetos, entre outros) muito tém

contribuido para a compreensao desse aspecto da realidade urbana.

O Judiciario encontrara a legislacdo ao caso concreto e uma cidade que se

modifica continuamente, conforme Rovatti et al. (1993, p. 221):

a (trans)formacdo do espaco urbano é processo que envolve a acao de
multiplos atores sociais. A cidade, abordada desta perspectiva (unidade
espacial), modifica-se continuamente: algumas de suas partes se renovam
ou sdo substituidas, outras Ihe sdo agregadas. E se no inicio do século
havia os manejadores do espaco, admiradores da higienizag&o, depois, 0s
anos 30 anunciam a emergéncia de uma “nova ciéncia” e, apds, aos
urbanistas seguiram-se os “planejadores urbanos”, e abandona-se a
pretensdo da “nova ciéncia’ pela abordagem multidisciplinar do espaco
urbano. (ROVATTI et al., 1993, p. 221).

Aplica-se a lei ao caso concreto diante de uma cidade desigual:

Ao longo desses cem anos, em Porto Alegre, a relacdo indissollvel entre
producdo da célula e do conjunto edificado urbano, operada através das
normas urbanisticas, fertilizou o urbano de forma desigual. E Algumas
empresas e individuos ganharam com isso. Ao erario publico, quase
sempre, coube pagar a conta: porque a cidade se vé “assaltada” por
praticas especulativas; porque o Estado ndo age de forma eficaz contra tais
praticas (solo criado?); porque o préprio poder publico, ao regulamentar o
uso do solo, estimula sua valorizagdo econémica desigual. (ROVATTI et al.,
1993, p. 236).

7

Para Conroux (1996-1997, p. 148), a paisagem €é o fruto de numerosos
atores, administracbes, industriais, agricultores, organismos profissionais,

associacoes, e, segundo o referido autor, a paisagem diz respeito a:

Um campo multidisciplinar e sugere um conhecimento enciclopédico para a
dominar. Se ela resgata em primeiro lugar os paisagistas, ela deve
preocupar o conjunto dos atores do ordenamento que irdo, em graus
diversos compé-la. Assim, é mais que desejavel que o urbanista faca cada
vez mais apelo a equipes pluri-disciplinares. (CONROUX, 1996-1997, p.
147).

O planejamento deve ser interdisciplinar por exceléncia, visto que possui uma
grande complexidade dependente de conhecimentos de ordem econdmica, politica,
cultural, legal e ambiental. Mas quem é que deve planejar? Essas séo afirmacdes e

guestdes trazidas por Marcelo Lopes de Souza (2015), cientista social que desconfia
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sempre do que se apresenta como uma férmula curta a condensar grandes
solucdes.

Sobre a importancia de politicas publicas na area da habita¢cdo, colaciona-se
como exemplo a implantag&o do Loteamento Princesa Isabel.

Piccinini (2007), na sua tese de doutorado, analisa a area do Loteamento
Princesa Isabel, em Porto Alegre, e constata que até mesmo areas regularizadas

ndo sao verdadeiramente incorporadas a cidade.

A avaliagdo qualitativa das vilas regularizadas indica que areas
regularizadas ndo sdo verdadeiramente incorporadas a cidade, pois
continuam diferentes e fisicamente segregadas, sem espagcos que
promovam a convivéncia. Isso indica que as atuais politicas publicas de
regularizac@o apresentam solu¢des incompletas e insuficientes que tendem
a manter as condi¢des de informalidade sécio-espacial. (PICCININI, 2007).

Fonte: Bernardi (2015).

Esse caso do Loteamento Princesa Isabel é colacionado nesta tese por ter
sido regularizado — acdo efetiva da implementacdo da politica de regularizacéo
fundiéria, que pode ter trazido outros vetores pos concepcao; todavia, ndo se pode

desconsiderar como ato que reconhece o direito fundamental a moradia.
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Outro exemplo de deciséo judicial foi proferido em 14 de novembro de 2014
pelo Poder Judiciario Gaucho, referindo-se a ocupacao desordenada e a total falta
de urbanizacdo das Vilas Santo André, Liberdade, Beco X e Tio Zeca. Determina a
sentenca judicial (Processo n.° 1.13.0087179-3%!) a regularizacdo da area nos

seguintes termos:

Do que se verifica das provas acostadas aos autos a parte
demandada ndo cumpriu adequadamente o ordenamento legal. Gize-se que
no Inquérito Civil n® 206/2012 o préprio Municipio declara a sua omissao, in
verbis:

“os locais citados a folha de n° 02 deste expediente sdo ocupacdes
irregulares que fazem parte do Programa Integrado Entrada de Cidade
(PIEC) e nao séo atingidas pela Copa 2014. O programa PIEC teve inicio
em meados do ano 2000, através de uma Carta Consulta, quando foi
realizado o cadastramento das ocupagfes irregulares existentes nos bairros
Humaita, Farrapos e Navegantes. Segundo o diagnostico destas
comunidades e as diretrizes deste Programa, o tipo de intervengcdo nestas
areas ndo é a regularizacdo fundiaria, mas sim, o reassentamento.
Atualmente, temos as seguintes informag¢8es sobre estas comunidades:

Beco X: ocupagéo irregular conhecida também como Vila Aprel do
Sul que ocupa parte de leito viario projetado (denominado diretriz 602) e
parte &rea particular. As obras de execucdo desta via (rua) sdo de
competéncia da SMOV. Todas as familias cadastradas no Programa PIEC
desta area ja foram reassentadas em loteamento novos previstos no mesmo
(Loteamentos Arco-iris e Progresso). Porém, devido a falta de fiscalizac&o
na regido, decorrente da desativagdo da equipe responsavel por esta
atividade na Prefeitura, houve a reocupacdo da area. Ainda, segundo
informacgBes do setor técnico social do DEMHAB, a época, nao foi possivel
cadastrar um determinado grupo de familias préximas a Rua Frederico
Mentz, porque estas se declaravam proprietarias da area”. [...] (FL. 267).

Omissdo esta corroborada pelo Departamento Municipal de
Habitacdo que afirma que as familias cadastradas na Vila Aprel do Sul
foram reassentadas em dois momentos (2005 e 2007), ndo sendo
executada a via necesséria — estrutura da malha viaria dos bairros Humaita,
Navegantes e Farrapos (Diretriz 602), o que ocasionou a reocupacdo do
local.

Logo, ndo restam duavidas quanto a ilegalidade das novas
ocupacdes, bem como a negligéncia do ente publico municipal a respeito
das providéncias necessérias para o devido reassentamento e
regularizacéo fundiaria e urbanistica. Sendo imperioso o reconhecimento do
postulado na peticao inicial.

Diante de tais lineamentos, interpretar de forma diversa atentaria
contra as normas e 0s principios que regem 0 nosso ordenamento juridico.

Ante o exposto, julgo procedente o pedido formulado pelo Ministério
Publico contra Municipio de Porto Alegre, para o fim de condenar o
Municipio: a) a proceder no levantamento atualizado dos ocupantes da Vila
Aprel do Sul — Beco X, existente na area situada a partir da Avenida
Voluntarios da Pétria, n® 5472, até a rua Frederico Mentz, n° 477, bairro
Humaitd, Porto Alegre, no prazo de 60 dias; b) reassentar as familias que
ocupam as areas que nao sejam passiveis de regularizacdo fundiaria por

51 Conforme despacho nos autos do processo em 06.11.2019, foi deferido o prazo de 60 dias
para que o MPOA apresente novo plano de trabalho e cronograma. Em 24.11.2020 com vista ao
Ministério Publico.

113



DO PROTAGONISMO AO ENFRAQUECIMENTO DA ATUACAO TECNICA, NECESSIDADE DA
RATIFICACAO DA ATUACAO INTERDISCIPLINAR NO PLANEJAMENTO URBANO

impossibilidade técnica ou legal, em condi¢ces dignas de moradia (rede de
agua potavel, esgoto sanitario, esgoto pluvial, energia elétrica, iluminacgao
publica, telefonia, calgamento e pavimentagéo das vias publicas), no prazo
de 120 dias; c) a realizar a regularizagdo fundiaria e a regularizacéo
urbanistica da Vila Aprel do Sul — Beco X, existente na area situada a partir
da Avenida Voluntarios da Patria, n°® 5472, até a rua Frederico Mentz, n°
477, bairro Humaita, Porto Alegre e d) reparacdo de eventuais danos
ambientais, se constatados, a ser apurado em liquidacdo de sentenca.

Porto Alegre, 26 de novembro de 2014. Andréia Terre do Amaral.
Juiza de Direito

Considerando a decisdo judicial em questdo, verifica-se que a demanda
processual tramitard por muitos anos, com cronograma e plano de trabalho pelo
Municipio de Porto Alegre e atualmente com vista ao Ministério Publico, fases
processuais, conforme a fase de execucao prevista no Codigo de Processo Civil.

A aplicacdo das politicas publicas descentralizadas, segundo Roberts (2002,
p. 404-405), pode derivar de duas dimensfes — 0s responséveis e os destinatarios

das politicas sociais:

Ha diferencas ideoldgicas e programéaticas claras entre as politicas sociais
que fazem recair a responsabilidade principal da qualidade de vida no
Estado e aquelas, que diferentemente, conferem-na aos cidaddos. No
primeiro caso, as politicas sdo planejadas e implementadas de maneira
hierarquica, desde o governo central, com a justificativa de que este se
encontra melhor situado para fornecer qualidade de vida com equidade,
eficiéncia e neutralidade. [...] No segundo caso, os cidaddos atuam para
conseguir sua propria qualidade de vida de acordo com suas proprias
necessidades e prioridades.

Estabelecer parcerias entre o Poder Judiciario e a Universidade para a
promocdo de acbes que fortalecam o desenvolvimento do planejamento urbano,
com articulacdo de conhecimentos, seria uma alternativa, semelhante a estrutura da
Rede Escola de Governo (REG) implantada no Governo do Estado do Rio Grande
do Sul em 2011 através da Lei n° 13.824/2011, que disp6e no art 1°:

Art. 1° - Fica o Poder Executivo autorizado a criar a Escola de Governo junto
a Fundacéo para o Desenvolvimento de Recursos Humanos — FDRH —, que
pode ser organizada em rede, destinada a formagdo e ao aperfeicoamento
permanente de servidores publicos, de empregados publicos e de agentes
sociais, capacitando-os para a formulagdo e implementacdo de politicas
publicas, elaboracdo e acompanhamento de projetos.

Conforme informacdes da Assessoria de Comunicacao da FDRH:

A Rede Escola de Governo do Estado do Rio Grande do Sul constituiu um
sistema inédito de formacdo voltada aos servidores publicos e agentes
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sociais. Pela primeira vez no pais, foi construida uma rede com 34
universidades. Em parceria e sob a coordenacdo da FDRH elaboraram
programas de formacdo continuada plurais, nos mais distintos temas, todos
considerados estratégicos para o} Estado.
Usufruindo da infraestrutura dos campi e de corpo docente do mais alto
nivel, foram realizados 10 cursos de especializagdo, 196 cursos de
extensdo e 130 seminarios, oficinas e aulas especiais, contabilizando mais
de 22 mil participacfes. Com recursos exclusivos do Tesouro do Estado, e
igualmente por meio da REG, foram financiados 16 projetos de pesquisa,
num total de R$ 250 mil, acdo executada em conjunto com a Fundagédo de
Amparo a Pesquisa do Rio Grande do Sul (Fapergs).(Assessoria de
Comunicacdo da FDRH). Disponivel em https:estado.rs.gov.br/fundacao-
para-o-desenvolvimento-de-recursos-humanos-completa-42-anos.

A REG tem seus primeiros alicerces no orcamento participativo de Santo
André e no Movimento de Alfabetizacdo de Adultos de Sao Paulo (MOVA-SP).

Pontual (1995, p.25) acentua no seguinte sentido:

Observacdo e sistematizacdo de diversas praticas participativas que
envolvem governos e atores da sociedade civil possibilitam uma avaliacdo
clara sobre a necessidade de uma acéo educativa e comunicativa planejada
e da criago instrumental [...].
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| CAPITULO 4 | NECESSIDADE DA OTIMIZACAO DA ATUACAO
EXTRAJUDICIAL NA REGULARIZACAO FUNDIARIA

A partir da analise da judicializacdo de demandas relativas a regularizacao
fundidria, constata-se que na legislacéo brasileira, através da Lei n°® 13.465 de 11 de
julho de 2017, que dispbe sobre a regularizacdo fundiaria rural e urbana, entre
outros, permite no ambito da administracdo local, novos instrumentos para a
resolucdo administrativa de conflitos as demandas relativas a Reurb. Nesse sentido

dispde a legislagao:

Art. 34. Os Municipios poderdo criar camaras de prevencao e resolucao
administrativa de conflitos, no &mbito da administracdo local, inclusive
mediante celebracdo de ajustes com os Tribunais de Justica estaduais, as
quais deterdo competéncia para dirimir conflitos relacionados a Reurb,
mediante solug&o consensual.

§ 1° O modo de composicdo e funcionamento das cdmaras de que trata o
caput deste artigo seré estabelecido em ato do Poder Executivo municipal e,
na falta do ato, pelo disposto na Lei n® 13.140, de 26 de junho de 2015 .

§ 2° Se houver consenso entre as partes, o acordo sera reduzido a termo e
constituird condicdo para a conclusdo da Reurb, com consequente
expedicdo da CRF.

§ 3° Os Municipios poderédo instaurar, de oficio ou mediante provocacéo,
procedimento de mediacao coletiva de conflitos relacionados a Reurb.

8§ 4° A instauracdo de procedimento administrativo para a resolugéo
consensual de conflitos no &mbito da Reurb suspende a prescri¢éo.

§ 5° Os Municipios e o Distrito Federal poderdo, mediante a celebracdo de
convénio, utilizar os Centros Judiciarios de Solucdo de Conflitos e
Cidadania ou as camaras de mediacdo credenciadas nos Tribunais de
Justica.

Por outro lado, no arcabouco legislativo brasileiro, seja na Lei de
Parcelamento de Solo, Lei n°® 6.766/1979 ou via Lei 13.465/2017, aplicavel a Reurb,
compreendem a necessaria acdo do Executivo em instrumentalizar o processo de
regularizacdo notificando expressamente o responsavel pelo parcelamento irregular,

coibindo de prosseguir ao arrepio da lei.
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Nesse sentido, ao ndo atender a notificacdo e ndo providenciar a
regularizacdo cabe ao Executivo propor a Acao Civil Publica, prevista na Lei n°
7.345/1985, que dispde:

Art. 1° Regem-se pelas disposicoes desta Lei, sem prejuizo da acédo
popular, as acbes de responsabilidade por danos morais e patrimoniais
causados: (Redacéo dada pela Lei n°® 12.529, de 2011).

| - a0 meio-ambiente;
Il - ao consumidor;

Il — a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico;

IV - a qualquer outro interesse difuso ou coletivo. (Incluido pela Lei n® 8.078
de 1990)

V - por infrag@o da ordem econdmica; (Redacdo dada pela Lei n°® 12.529, de
2011).

VI - & ordem urbanistica. (Incluido pela Medida proviséria n°® 2.180-35, de
2001)

VIl — & honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou religiosos.
(Incluido pela Lei n® 12.966, de 2014)

VIII — ao patriménio publico e social. (Incluido pela Lei n° 13.004, de 2014)

Para situacfes consolidadas o Poder Judiciario também busca instrumentos
gue possam auxiliar na regularizacao fundiaria, conforme o Provimento More Legal.
Nesse sentido tem sido proferidas as decisdes em relagdo ao More Legal, cujo
trecho da ementa se extrai: “se o loteamento é irregular, cumpre a Municipalidade
adotar medidas legais contra o loteador, sem prejuizo de promover a regularizacéo
fundiaria das areas de posse ja consolidadas, como no presente caso. Instrumentos
legais e, mesmo, de cunho administrativo existem, veja-se o Provimento More Legal,
expedido pela Corregedoria-Geral da Justica do TJRS. 2. A provisdo de agua se
constitui em servigo essencial a materializagdo do direito constitucional a moradia e
a protecdo da dignidade da pessoa humana. 3. Situagdo de posse consolidada. 4.
Sentenca confirmada por seus fundamentos, nos termos do artigo 46 da Lei
9.099/95. Recurso Inominado desprovido unanime”2,

52.(Recurso Civel, N° 71009505538, Terceira Turma Recursal da Fazenda Pdublica, Turmas
Recursais, Relator: Laura de Borba Maciel Fleck, Julgado em: 17-11-2020)
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No mesmo sentido, outra decisdo: Como se depreende dos autos, se 0
loteamento é irregular, cumpre a Municipalidade adotar medidas legais contra o
loteador, sem prejuizo de promover a regularizacao fundiaria das areas de posse ja
consolidadas, como no caso dos autos. Instrumentos legais e, mesmo, de cunho
administrativo  existem, veja-se 0 Provimento More Legal, expedido pela
Corregedoria-Geral da Justica do TJRS. O que ndo se mostra razoavel € que, a
despeito da posse consolidada, se inviabilize o direito constitucional de moradia e se
viole a protecdo constitucional a dignidade da pessoa humana n&o merece ser
conhecido o Recurso Inominado do Municipio, pois ndo enfrenta a sentenca,
unicamente repetiu as razbes exaradas na contestacdo, ndo enfrentando
diretamente os fundamentos da decisdo. Desatendimento dos requisitos do art.
1.010, Il e lll, do CPC. Sentenca confirmada por seus fundamentos, nos termos do
artigo 46 da Lei 9.099/95. Recurso Inominado da RGE s.a. desprovido. Recurso

Inominado do municipio ndo conhecido. unanime”.%3

Um exemplo -caracteristico da relativa indeterminacdo semantica dos
conceitos juridicos tem sido o de situagdo consolidada, que vem sendo utilizado no
campo especifico do direito urbanistico. Sua introducdo na esfera do direito posto
ocorreu por meio do projeto More Legal, desenvolvido pela Corregedoria-Geral da
Justica do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul com o propdésito de
incentivar e facilitar os procedimentos de regularizacao fundiaria, notadamente no
aspecto registral. Note-se que o projeto, em suas trés edicdes, foi instituido por ato
administrativo emanado da direcdo do Poder Judiciario.

Portanto, a execucdo das despesas orcamentarias € o principal meio de
efetivacdo as politicas publicas na area do planejamento urbano, papel a ser
exercido pelo Poder Executivo em razdo da sua titularidade no desempenho de suas

funcdes de gestéao.

53 (Recurso Civel, N° 71009083601, Terceira Turma Recursal da Fazenda Publica, Turmas
Recursais, Relator: Laura de Borba Maciel Fleck, Julgado em: 22-04-2020)
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O apice da falta de recursos financeiros €, sem duvida um dos responsaveis
pela ndo implementacdo do planejamento urbano, a exemplo da regularizacao
fundiaria, provocando esse deslocamento das decisbes entre Poder Executivo e
Poder Judiciario.

O “Projeto More Legal III”, instituido pelo Provimento n.° 28/2004, editado pela
Corregedoria-Geral de Justica do Rio Grande do Sul, surgiu com o escopo de
promover a imediata regularizacédo das ocupacoes irregulares, ao considerar que 0s
parcelamentos do solo, quando ndo planejados ou autorizados, geram, na maioria
dos casos, situacOes faticas irreversiveis®. Atualmente, encontra-se em vigor o
More Legal IV, instituido através do Provimento 21/2011, disponibilizado no DJE em
19.07.2011, considerando a edicdo das Leis n°s 11.977/09 e 11.481/07 e
necessidade de preservar-se o espirito de flexibilizacdo na comprovacédo documental
para a aquisicao da propriedade, sem descuido de uma observancia as normas que

regulamentam os registros publicos.

Feita essa ressalva sobre o0s instrumentos que auxiliam a atuacao
extrajudicial, um dos fatores que acarreta a judicializacdo das demandas em Porto
Alegre pode ser localizado na lei exercicio de 2017 (PORTO ALEGRE, [2013])%°, que
mostra a insuficiéncia de recursos para a regularizacdo na maioria dos 245
loteamentos, quase todos judicializados®®. A receita projetada em 2017 foi de 25
bilhGes de reais e de 31 bilhdes a titulo de despesa.

Para o quadriénio dos exercicios financeiros de 2018-2021, a Lei n.°
12.297/17 (PORTO ALEGRE, 2017a), que dispde sobre o Plano Plurianual (PPA),
prevé a criacdo do Fundo Municipal do Planejamento — FMPU, que visa a execuc¢ao
dos programas, das acdes e dos projetos previstos nos incisos | a VIII do art. 26 da
Lei Federal 10.257/01, o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001). Com a criagao desse
fundo, o Executivo pretende reestruturar o érgédo gestor e capacitar o corpo técnico,

em especial o da habitacdo de interesse social, e implantar o Instituto de

54 Fonte: http://www.mprs.mp.br/areas/urbanistico/arquivos/dout_02.pdf. Acesso em 12 maio de
2015.

55 Portal disponivel em: <http://www2.portoalegre.rs.gov.br/ transparencia/>.
56 Quando a matéria ingressa, via acao judicial, no Poder Judiciario. (Ver Tabela no anexo).
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Planejamento Urbano da Cidade. Para todas as atividades mencionadas no plano,
mais a criacao de Fundo e Instituto, esta previsto o valor de 40 mil reais.

Logo, a falta de dotagdo orcamentaria acarreta demandas judicializadas na
area do planejamento urbano. Segundo o Municipio de Porto Alegre, o déficit ndo
suprido com a dotacdo orcamentaria superveniente, destinada a recompor 0s anos
de 2019 e 2020, é na ordem de R$ 2.930.104,10, conforme se extrai do Agravo n.°
AG 5008958-37.2020.4.04.0000, TRF 42 Regido (RIO GRANDE DO SUL, 2020b).

Além do trabalho da Procuradoria do Municipio na regularizacdo, o
Departamento Municipal de Habitacdo (DEMHAB), conforme o Mapa da
Irregularidade Fundiaria de Porto Alegre (MORAES; ANTON, 1999), indica a
existéncia de 390 vilas e nucleos irregulares em Porto Alegre, com 73.057 domicilios
e 284.922 habitantes (POLIS, 2004).

Em Porto Alegre, a politica habitacional, no ambito administrativo, desde 1989
outorga a participacdo da populagdo na reivindicacdo das suas prioridades no
orcamento participativo, dentre as quais se encontra a politica habitacional,
conforme o Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social (DEMHAB, 2009).

Inclusive Harvey, “ao travar contato com o orgamento participativo da capital

gaucha”, segundo Souza (2015, p. 437), assim se manifestou:

The creation of mediating institutions is deeply fraught and frequently
contested (as one might properly expect). The chief difficulty is to bring
multiple militant particularisms (in the contemporary US this might mean the
aspirations of radical ecologists, the chamber of commerce, ethnic or
religious groups, feminists, developers, class organizations, bankers, and
the like) into some kind of institucional relation to each other without resort to
arbitrary authority and power. The Porto Alegre experience [...] suggests
that this sort of thing can be done®’. (HARVEY, 2000, p. 244).

O STJ ja proferiu decisdo acerca da expectativa do Estatuto da Cidade de
garantir o direito as cidades, e, ainda que o Brasil seja um pais “[...] marcado pela
ferida aberta das favelas e por fracdo significativa de pessoas vivendo ao relento,

sem teto, poderia soar irrealista esperar que o Judiciario se preocupe com a

57 A criacdo de instituicbes mediadoras é profundamente carregada e frequentemente
contestada (como se poderia esperar). A principal dificuldade é trazer mudltiplos particularismos
militantes (nos EUA contemporaneos isso pode significar as aspiracfes de ecologistas radicais, a
camara de comércio, grupos étnicos ou religiosos, feministas, desenvolvedores, organizacfes de
classe, banqueiros e afins) em algum tipo de relagéo institucional entre si sem recorrer a autoridade e
ao poder arbitrarios. A experiéncia de Porto Alegre [...] sugere que esse tipo de coisa pode ser feito.
(HARVEY, 2000, p. 244
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existéncia, conservacao e protecdo de calcadas” (REsp n° 1846075/DF). Nada mais
equivocado, no entanto, pois 0 auténtico juiz se revela quando decide questdes
juridicas que, embora aparentem atrelamento a dificuldades do presente ou a
concepgOes obsoletas do passado, se projetam sobre as geracdes futuras, visando
a ordem democratica de direito: No Estado Social de Direito, o ato de se deslocar a
pé em seguranca e com conforto qualifica-se como direito de todos, com atencao
redobrada para a acessibilidade dos mais vulneraveis, ai incluidos idosos, criancas e
pessoas com deficiéncia. Mister atinar que, no dia a dia da cidade contemporéanea, o
universo complexo da mobilidade urbana reserva papel critico as calcadas, nédo se
esgotando no fluxo de carros e na construcéo de ruas, avenidas, estradas, pontes e

viadutos. [...]"8.

Conforme trecho do acérdao acima citado consta a referéncia que na falha da
acao administrativa o Poder Judiciario deve garantir o direito:

(...)Essa exatamente a expectativa que o Estatuto da Cidade deposita -
se faltar ou falhar agcdo administrativa ou sobrar cobica individual - no
Judiciario brasileiro, ao prescrever que a Politica Urbana deve garantir
o "direito a cidades sustentaveis", em favor das "presentes e futuras
geracbes" (Lei 10.257/2001, art. 2°, 1).

6. Segundo jurisprudéncia pacifica do STJ, a ninguém é licito ocupar
espago publico (calcada, in casu), exceto se estritamente conforme a
legislagdo e apoOs regular procedimento administrativo. A Administra¢@o
dispbe de dever-poder de revisdo de oficio de seus atos, exercitavel a
gualguer momento, mais ainda quando o ato administrativo de qualquer tipo
for emitido em carater provisoério ou precario, com realce para o urbanistico,
ambiental e sanitario. Além disso, € interditado atribuir efeitos permanentes
a alvara provisdrio: "A ocupacéo indevida de bem publico configura mera
detencdo, de natureza precaria, insuscetivel de reteng¢éo ou indenizacéo por
acessoes e benfeitorias" (Sumula 619/STJ, Corte Especial).

7. Se o0 apossamento do espaco urbano publico ocorre ilegalmente,
incumbe ao administrador, sob risco de cometimento de improbidade e
infracdo disciplinar, proceder a imediata demolicdo de eventuais
construcdes irregulares e a desocupacao de bem turbado ou esbulhado. Em
rigor, evidenciaria desproposito estabelecer, no Cédigo de Transito
Brasileiro (art. 181, VIII, e art. 182, VI, respectivamente), san¢ao
administrativa de multa para quem estacionar veiculo no passeio (infragcao
grave) e mesmo para quem nele simplesmente parar por minutos (infracdo
leve) e, ao mesmo tempo, admitir a sua ocupacéo ilicita ou duradoura para
fins comerciais (quiosques, trailers) ou com constru¢cfes privadas, pouco
importando a espécie. (...) 9. Recurso Especial parcialmente conhecido e,

58 Recurso Especial parcialmente conhecido e, nesta parte, ndo provido. (REsp 1846075/DF,
Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 03/03/2020, DJe 18/05/2020).
(BRASIL, 2020d).
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nesta parte, ndo provido. (REsp 1846075/DF, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 03/03/2020, DJe 18/05/2020).
(BRASIL, 2020d).

Por oportuno cabe citar que, em 2020, foi publicado na imprensa, que a
Procuradoria Geral do Municipio de Porto Alegre concluiu a primeira etapa do
procedimento de regularizacao fundiaria do Loteamento Chacara dos Bombeiros no
Bairro Restinga, resultando em 123 familias com a sua propriedade reconhecida.
Assim 120 familias, seguirdo aguardando a segunda etapa de regularizacao.
Também o Loteamento Vila dos Ferroviarios, referente as quadras A e B tiveram,
seus lotes legitimados mediante REURB-S. Ainda, foi instaurada a REURB com
elaboracdo do memorial descrito na Vila Maria da Conceicdo Setor Rua Jodo Pinto.
Foram instaurados ainda o procedimento de regularizacdo fundiaria REURB-S da
Vila Beco do Abelar, na Aberta dos Morros e Loteamento Primavera, Bairro Belém
Velho, estes referentes as etapas iniciais da regularizacéo.

Logo, importancia da otimizacdo da regularizacdo fundiaria frente aos
déficits habitacionais se faz necessaria a fim de evitar a situacdo de reintegracdes
de posse conforme duas situacdes que aqui sdo colacionadas a titulo
exemplificativo, em que a implementacdo das politicas publicas na area da

habitacao teria sido evitada.

4.1. REINTEGRACAO DE POSSE NA OCUPACAO LANCEIROS NEGROS

A liminar de reintegracdo de posse em imoével do Estado do Rio Grande do
Sul, localizado na esquina das Ruas Andrade Neves e General Camara, no Centro
de Porto Alegre-RS, foi cumprida a noite, no local estavam aproximadamente 100
familias, entre elas diversas criancas. De fato, houve tentativa de conciliacdo no
Centro Judiciario de Solucdo de Conflitos e Cidadania (CEJUSC), que trata também
da resolucdo de conflitos fundiarios; todavia, por parte da Procuradoria-Geral do
Estado, foi considerado que o Estado do Rio Grande do Sul realizava gastos de R$
60 mil mensais para realocar secretarias, e que estas estariam impossibilitadas de
usar o prédio ocupado. Durante a tentativa de conciliacdo por parte do Ministério
Publico, foi reconhecido que o prédio ocupado poderia ser convertido em espaco de

moradia.
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Figura 13 — Reintegracao de posse da Ocupacao Lanceiros Negros completa
um ano

B
e~ N
Foto: Mauro Schaefer.
https://www.correiodopovo.com.br/not%C3%ADcias/geral/reintegra%C3%A7%C3%A30-de-posse-da-
ocupa%C3%A7%C3%A30-lanceiros-negros-completa-um-ano-1.264802
Acesso em 12.03.2020

Denota-se que a sentenca nao apresentou fundamentos doutrinérios e que
tramitou na 72 Vara da Fazenda Publica, sendo julgada procedente a acdo de

reintegracdo de posse, assim proferida:

Por fim, registro que no processar do presente feito foram realizadas
diversas tentativas de mediag¢do, que esbarraram na falta de politicas
publicas adequadas de acesso a moradia para pessoas em estado de
vulnerabilidade social. E preciso compreender que as politicas de moradia,
muito mais do que um teto ou abrigo, devem propiciar moradia com acesso
ao trabalho e aos servigos publicos (como educacao e saude). As pessoas
vulneraveis ndo podem ficar indefinidamente em cadastros ou depender
apenas da caridade de parentes ou de pessoas de bom coracéo. (Processo
n.° 001/1.15.0192440-1. TIRS. 72 Vara da Fazenda Publica).

Concluiu, portanto, o Poder Judiciario do Rio Grande do Sul, em deciséo
transitada em julgado em 08 de agosto de 2018, que ha ‘[...] falta de politicas
publicas adequadas de acesso a moradia para pessoas em estado de

vulnerabilidade social”.

4.2. REINTEGRACAO HOTEL ACORES
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Traz-se aqui o mandado de desocupacdo compulsoria e reintegracdo de

posse do prédio do desativado Hotel Agores, na Rua dos Andradas de Porto Alegre,

pelo grupo Lanceiros Negros.

Fonte: Reintegracdo de posse (2018). Foto: Mauro Schaefer

A sentenca também ndo apresentou fundamentos doutrinarios, sendo julgada

parcialmente procedente a acdo de reintegracéo de posse, assim proferida:

Por outro lado, em que pese os argumentos vertidos na defesa sobre o
direito & propriedade digna; e, ndo se olvidando da legitimidade da luta
social por moradia, o Judiciario ndo pode tolerar a invasdo e ocupacao de
propriedade particular que ndo encontra amparo legal.

Outrossim, as acles envolvendo politicas publicas voltadas a
habitacdo s&o discricionarias do Poder Executivo, ndo podendo o
Judiciario virar instrumento de pressdo politica. (Processo n.°
11700751299, Comarca de Porto Alegre, grifo meu).

Assim, a luz da sentenca acima proferida, se as acdes envolvendo politicas

publicas s&o discricionarias do Poder Executivo, caberia ao Municipio de Porto

Alegre — que possui autarquia propria criada atraveés da Lei n.° 2.902/65 (PORTO

ALEGRE, 1965) e que tem por principal funcdo a construcdo de habitacbes de

interesse social em substituicdo as habitacdes precarias — atuar no auxilio dessas

familias.
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4.3. ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO, DEFENSORIA PUBLICA,
PROCURADORIAS DE MUNICIPIO NA REGULARIZACAO FUNDIARIA

A atuacdo® do Ministério Publico, ja garantida constitucionalmente, foi objeto
da Recomendacédo n.° 34, de 5 de abril de 2016, que dispde sobre a atuacédo do
Ministério Publico, na qualidade de oOrgao interveniente no processo civil,

destacando-se as seguintes prioridades:

Art. 1° Os orgdos do Ministério Publico Brasileiro, no &mbito de sua
autonomia

administrativa e funcional, devem priorizar:

| — o planejamento das quest@es institucionais;

Il — a avaliacdo da relevancia social dos temas e processos em que atuem;
Il — a busca da efetividade em suas ac¢des e manifestagdes;

IV — a limitacdo da sua atuacdo em casos sem relevancia social para
direciona-la na defesa dos interesses da sociedade.

A Recomendacéo n.° 36/2016 também destaca os casos de relevancia social

a serem observados:

Art. 5° Além dos casos que tenham previsao legal especifica, destaca-se de
relevancia social, nos termos do art. 1°, inciso I, os seguintes casos:

| — agBes que visem & prética de ato simulado ou a obten¢éo de fim proibido
por lei;

Il — normatizacéo de servigos publicos;

[l — licitacBes e contratos administrativos;

IV — acdes de improbidade administrativa;

V — os direitos assegurados aos indigenas e as minorias;

VI — licenciamento ambiental e infragBes ambientais;

VIl — direito econémico e direitos coletivos dos consumidores;

VIII — os direitos dos menores, dos incapazes e dos idosos em situagéo
devulnerabilidade;

IX — acBes relativas ao estado de filiagdo ainda que as partes envolvidas
sejam maiores e capazes; (Revogado pela Recomendag¢éo n°® 37, de 13 de
junho de 2016)

X — acbBes que envolvam acidentes de trabalho, quando o dano tiver
projecao coletiva;

Xl — acBes em que sejam partes pessoas juridicas de Direito Publico,
Estados estrangeiros e Organismos Internacionais, nos termos do art.83,
inciso Xlll, da Lei Complementar n.° 75/93, respeitada a normatizacdo
interna;

59 Durante a realizagdo do XVIIl Congresso de Direito Ambiental do Ministério Publico, realizado nos
dia 25 a 27 de abril de 2018, em um dos painéis, foi apresentado o planejamento estratégico do
Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul, e observou-se a necessidade de atuacdo do
Ministério Publico em questdo de forma mais transversal, com foco na resolucdo dos problemas
sociais.
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Xl — agbes em que se discuta a ocorréncia de discriminagdo ou qualquer
pratica atentatéria a dignidade da pessoa humana do trabalhador, quando o
dano tiver projecéo coletiva;

Xlll — acdes relativas a representagdo sindical, na forma do inciso Ill do
artigo 114 da Constituicdo da Republica/88;

XIV — acOes rescisorias de decisdes proferidas em acdes judiciais nas quais
o Ministério Publico ja tenha atuado como 6rgéo interveniente;

Paragrafo Unico. Os assuntos considerados relevantes pelo planejamento
institucional (Art.1°, inciso ) sdo equiparados aos de relevancia social.

Conforme o Mapa Estratégico do Ministério Publico do Rio Grande do Sul, a
visdo para 2022 é ser uma instituicdo efetiva na defesa das questdes sociais de alta
relevancia:

Figura 15 — Mapa estratégico do Ministério Publico do Rio Grande do Sul

VISAO 2022 ATRIBUTOS DE VALOR

2 RS . o s s A : Acessibdidade Efetividade
Ser uma instituigao efetiva na defesa das questdes sociais de alta relevancia Agikdade Paccda

Transparéncia Proatividade

SOCIEDADE

IMPACTOS SOCIAIS

Saude garantida ‘ Educacéo acessivel e ‘ Seguranca publica ‘ Sustentabilidade Protegéo Social

de qualidade assegurada
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politicas publicas tutela coletiva e como a criminalidade
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‘ Combater a sonegacao
o6rgao agente violenta

EXCELENCIA OPERACIONAL RELACIONAMENTO E COMUNICACAO
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Otimizar a atuagdo e as Ampliar a resolugéo
rotinas de trabalho extrajudicial
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RECURSOS
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de pessoas orientadas trabalho integrado e informacdo alinhados as
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Fonte: Rio Grande do Sul (2016a).

No rol de projetos apresentadas pelo Ministério Publico do Estado do Rio
Grande do Sul (MP-RS), encontra-se o Projeto Resolutividade, que visa identificar e
tratar as causas do decurso de prazo de tramitacdo de inquéritos civis (ICs) em
entrancia intermediaria nas seguintes matérias: meio ambiente, improbidade
administrativa e ordem urbanistica.

A importancia do quadro acima encontra-se no papel fundamental do
Ministério Publico, de acordo com a sua competéncia constitucional. O destaque da
atuacdo do MP-RS na presente tese justifica-se pelo fato de as a¢des civis publicas

sobre regularizacdo fundiaria, ajuizadas pelo MP-RS, serem derivadas de inquéritos
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civis que tramitam na mesma instituicdo. Segundo o art. 127 da Constituicdo Federal
de 1988 (CF/88), “O Ministério Publico é instituicAo permanente, essencial a funcéo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”.

No mesmo sentido, encontra-se no Planejamento Estratégico do MP-RS
‘Entender e tratar razdes referente decoro de prazo de tramitacdo de ICs em
entrancia intermediaria nas seguintes matérias: Meio Ambiente, Improbidade
Administrativa e Ordem Urbanistica”. Para tal efetividade, tem-se como indicador a
abordagem referente aos ICs com longa duracéo institucionalizada, e como meta a
institucionalizacdo de abordagem referente aos ICs com longa tramitacao, conforme
dados de agosto de 2020 (RIO GRANDE DO SUL, 2020a).

Quanto ao papel da instituicdo aqui tratada, segundo dados disponibilizados
no site do CNJ (2019) o Ministério Publico de S&o Paulo, aderiu ao acordo de
cooperacéo técnica, Termo de Adesdo® n.° 043/2019, conforme copia em anexo,
firmando com o Conselho Nacional de Justica, o Conselho Nacional do Ministério
Publico e o Ministério Publico Federal, que dispbe sobre a colaboracdo para a
implementacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, Agenda 2030, da
Organizacdo das Nacfes Unidas, nas atividades desenvolvidas pelo Sistema de
Justica, em especial o Objetivo 16 (Paz, Justica e InstituicGes Eficazes), que visa
promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel,
proporcionar 0 acesso a justica para todos e construir instituicbes eficazes,
responsaveis e inclusivas em todos os niveis.

Nesse sentido, tendo em vista a defesa dos interesses sociais exercida pelo
MP-RS e da existéncia de diversas acdes ajuizadas e inquéritos civis de Porto
Alegre sobre a regularizacdo fundiaria, localizadas na dissertagcdo de mestrado.
Visando a regularizagéo das areas, o MP-RS exerce um papel ativo fundamental nas
areas de direito urbanistico e ambiental, por isso, na defesa dos direitos, ao lado do
Poder Judiciario, a pesquisa também analisara o papel dessa instituicio como

realizadora de a¢cbes que visam o planejamento urbano.

60 Publicado no DOU de 23 de agosto de 2019, Sec¢éo 3, pagina 112.
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Com os dados obtidos no MP-RS, a pesquisa avaliou a questdo sobre a
otimizacdo da regularizacdo fundiaria na seara extrajudicial, como forma de
resolucao de conflitos.

Outro exemplo de incentivo ao protagonismo na regularizacdo fundiéria
(MARTINS, 2019) foi destaque no seminario “Conflitos Fundiarios Urbanos”, da
Defensora Publica do Estado do Rio Grande do Sul, realizado na UNISINOS.
Pertencente ao Nucleo de Defesa Agréria e Moradia (NUDEAM), Isabel Rodrigues
Maroni ressaltou a importancia do dialogo sobre as questdes de moradia.

Foi importantissimo o debate, pois o evento contou com a presenca de
arquitetos, integrantes do movimento pela luta da moradia, coordenadores
do curso de Direito e professores. Juntos trocamos muitas ideias sobre
como realizar um trabalho amplo e efetivo de empoderamento das
comunidades, para que elas mesmas sejam protagonistas na resolu¢do dos
conflitos de regularizagdo fundiaria. Meu papel como defensora publica é
empoderar as pessoas para que vencam suas dificuldades®?.

Segundo o relatério 2019 da Defensoria Publica do Estado do Rio Grande do
Sul, o NUDEAM realiza o atendimento das populacdes mais vulneraveis e na
teméatica da moradia digna (RIO GRANDE DO SUL, 2019a). Na acéo, quanto a
regularizacdo fundiaria (moradia), foram realizados 12 mutirdes com 566 pessoas
beneficiadas.

A Defensoria Publica tem foco nas atividades ligadas a defesa judicial ou
extrajudicial do direito social a moradia, do direito de acesso a terra e aos meios de
producdo e na promocao de acdes para a regularizacdo fundiaria, conforme
informacgdes descritas no site da entidade. Dentre as muitas diretrizes de atuacao
em prol de individuos e comunidades carentes, a instituicdo promove o ajuizamento
de acbBes que visem a defesa do direito a moradia digna, a garantia da posse e
propriedade com observacédo de sua funcdo social. Realiza ainda a identificacdo e
interlocugdo com os movimentos sociais comprometidos com a defesa da moradia;
participagcdo em comissdes e grupos de trabalho relativos a matéria por intermédio
do NUDEAM; defesa da posse e acesso a terra por meio da mediagcdo ou de
procedimentos administrativos, em atuacéo extrajudicial, viabilizando a regularizacao
de éareas; defesa judicial e propositura de acdes individuais e coletivas, como, por

exemplo, a de usucapiéo.

61 Fala de Maroni conforme reportada por Martins (2019).
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Outro destaque refere-se ao trabalho da Procuradoria Geral do Municipio de
Porto Alegre (PGM/POA)®?. Conforme dados do Centro de Estudos em Direito
Municipal (CEDIM) que fundamentaram o reconhecimento e a obtencdo do Prémio
INNOVARE 2016 - com o tema Regularizagdo Fundiaria: Advocacia Publica
atuando para o reconhecimento de direitos —, A PGM/POA, atuando desde 1994 em

regularizacao fundiaria

[...] entregou mais de 1.600 matriculas individuais por meio das ac¢des de
usucapido individuais, coletivas e Provimento More Legal, beneficiando
milhares de pessoas. A importancia da criacdo do Nucleo de Regularizacdo
Fundiaria em 1996, efetivamente um embrido para estruturalmente dar
seguimento aos procedimentos de regularizagdo e posteriormente
consolidada a estrutura via Decreto n.° 18.741/2013 que cria a Procuradoria
de Regulariza¢do Fundiaria — PARF.Por isso, a a importancia de estrutura
técnica é fundamental para o desenvolvimento da regulariza¢éo fundiéria.
(PORTO ALEGRE, [20177]).

Conforme dados do site do Municipio de Porto Alegre, em 2017 foram
entregues as primeiras 147 legitimacbes de posse dos Iloteamentos dos
Condominios Mariante, Sertédo | e Sertdo Il, com a noticia de que ap6s

[...] cinco anos, este titulo dos imoveis de até 250 metros quadrados sera
convertida em propriedade. Para iméveis com area superior, o prazo é de
10 anos. A legitimacdo de posse é um direito real, ou seja, tem 0s mesmos
efeitos da propriedade, e com ela é possivel, por exemplo, obter
financiamento para constru¢do ou reforma e, também, transferir a
titularidade do terreno. (PORTO ALEGRE, 2017d).

62 “A Regularizagdo Fundiaria no ambito da Procuradoria-Geral do Municipio é tratada pela
Procuradoria de Assisténcia e Regularizacado Fundidria — PARF. As atribuic6es da PARF constam na
Lei Municipal n.° 7433, de 06 de junho de 1994. A PARF atua na defesa dos interesses dos cidad&dos
e entidades municipais, visando a regularizacdo fundiaria, nas dimensfes juridica e registraria de
loteamentos irregulares e clandestinos. O trabalho da PARF tem por objeto nicleos urbanos a serem
regularizados, visando a tutela coletiva. Ndo atende casos individuais de regularizacdo de lote, mas
do ndcleo urbano existente e desde que este esteja consolidado ha um tempo, de acordo com os
marcos temporais da legislagdo regente. Para tanto, fornece orientagdo juridica, organiza e é
responsavel pelo encaminhamento das REURBs (regularizacéo fundiaria urbana) prevista na Lei
Federal n.° 13.465/17, ajuiza a¢des de usucapido, encaminha regulariza¢cées por meio do Provimento
More Legal da Corregedoria Geral de Justica e de CRFs (Certiddes de Regularizagcao Fundiaria — lei
Federal n.° 13.465/17). Também participa e promove dos meios de conciliacdo extrajudicial das
partes em conflitos de interesses relativos as areas sujeitas a regularizacao fundiaria antes da
propositura da acdo. Ainda, atua na regularizacdo de parcelamentos do solo, repreensado e combate a
novas ocupacdes irregulares, aplicacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade, Minha Casa, Minha
Vida e Lei Federal n.° 13.465/17” (PORTO ALEGRE, [20177]).
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4.4.PORTO ALEGRE: SITUACAO ATUAL DA REGULARIZACAO FUNDIARIA
E DEFICIT HABITACIONAL

Em sua origem como capital do Estado, em 1773, e apds seu surgimento
como cidade, em 1810, Porto Alegre teve restricdes no seu crescimento devido a
Guerra dos Farrapos (1835-1845), conforme mostra o mapa abaixo, de 1840, no

qual se observam as linhas das muralhas que delimitavam a cidade.

Figura 16 — Mapa de Porto Alegre. Ano: 1840
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Fonte: Porto Alegre (2009b).

Segundo Huyer (2015, p. 26), até 1845 a cidade néo tinha condicdes de se

by

expandir, pois estava restrita a area interna as muralhas, que a defendiam de
ataques durante a Guerra dos Farrapos.
No crescimento de Porto Alegre para além da éarea central, houve o

crescimento radial, conforme explica Huyer (2015, p. 26):

Concomitante com o crescimento do nucleo central, Porto Alegre também
verificou o surgimento e crescimento de quatro principais arrabaldes ou
arraiais. Ao norte, o arraial dos Navegantes. Paralelo ao Guaiba, surgiu
entre 1824 e 1830, pela colonizacdo que se dirigia as colénias germanicas
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de Sao Leopoldo. Ja em 1808, iniciava-se a abertura do Caminho Novo, que
viria a ser a Rua Voluntarios da Pétria, margeando o Guaiba.

Almeida (2005, p. 37) destaca com clareza que, desde o Plano de

Melhoramentos, houve a desconsideracao dos antigos arraiais:

Os planos elaborados em cada época, desde o Plano dos Melhoramentos e
Embelezamento, de 1914, trataram do planejamento da cidade em seu
perimetro mais densificado, deixando de fora os aglomerados urbanos, os
antigos arraiais, mais distantes e desconectados da cidade por grandes
glebas desocupadas.

Sem duvida, denota-se a fragilidade dos dados inseridos no plano e, ao deixar
de fora parte da cidade, a precariedade do planejamento urbano no inicio do século
XX.

Também destaca Almeida (2005, p. 37) que

O Plano Diretor de 1959, e sua revisdo, em 1961, ndo fogem a essa regra.
Abrangeram a cidade compreendida pelos limites do levantamento
aerofotogramétrico de entéo, restringindo a area planejada as fronteiras da
chamada Terceira Perimetral.

Nessa transformacéo da cidade,

[...] parte das areas ja ocupadas ao sul, leste e norte foram sendo
planejadas aos poucos, dentro do que se convencionou chamar de
Extensdes do Plano. E foi somente em 1979 que toda a cidade
compreendida pelos limites do perimetro urbano passou a fazer parte
integrante do novo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano — 1° PDDU.
(ALMEIDA, 2005, p. 37).

Figura 17 — Expanséo urbana de Porto Alegre: area ocupada nas décadas de
1930, 1950 e 1970
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Fonte: Almeida (2005, p. 38).

O mapa acima, extraido da tese de doutoramento de Almeida, traz a
indicacdo, nas areas hachuradas, das ocupacfes em Porto Alegre nas décadas de
30, 50 e 70.

Naquela época ja se constatavam ocupacdes, sendo que o municipio de
Porto Alegre em 2015 possuia 245% loteamentos irregulares®* de acordo com o
Banco de Dados da Procuradoria de Assisténcia e Regularizacdo Fundiaria do
municipio de PortoAlegre.

Conforme o art. 3° da Lei n.° 2.902/65, compete também ao DEMHAB, entre

outras fungoes:

63 O numero de loteamentos irregulares e clandestinos sdo dados originarios do cadastro de
loteamentos da Procuradoria de Assisténcia e Regulariza¢do Fundiaria do Municipio de Porto Alegre.
Esse cadastro com dados de 2015, contudo, ndo espelha a realidade, podendo ser maior do que 250
0 ndmero de loteamentos clandestinos ou irregulares.

64 Considera-se como loteamento irregular quando ha venda de lotes pelo proprietario ou loteador ja
havendo iniciado algum protocolo de regularizagdo da area junto a Prefeitura. Loteamento clandestino
€ a venda de lotes sem qualquer providéncia de regularizagao junto aos 6érgdos competentes.
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[...] desenvolver a politica habitacional do municipio partindo da
compreensdo de que habitagdo de interesse social é aquela que visa a
retrar das areas marginais urbanas seus atuais moradores,
proporcionando-lhes novas e melhores moradias, para integra-los na vida
econdmica e cultural da comunidade. (PORTO ALEGRE, 1965).

No ano de 2017, o DEMHAB publicou um manual denominado Projeto de
Encargos na area de Projetos de Regularizacdo Fundiaria (em area ocupada), que

assim determina:

O Projeto de Regularizagdo Fundiaria - PRF devera ser elaborado conforme
o Decreto n.° 18.399/13 e a Lei Federal n.° 11.977/09 (PMCMV), e podera
ser executado em até duas etapas, as quais serdo determinadas pela
equipe técnica do Demhab. No caso de area com ocupacao irregular — area
ocupada — deverédo ser levadas em conta as edificacdes existentes, sendo
desejavel que as que forem passiveis de regularizagdo, na medida do
possivel, sejam preservadas. As edificacdes que vierem a ser removidas
por necessidades de projeto ou impossibilidade de regularizagdo, assim
como as que apresentem necessidade de reformas, serdo objeto de
negociacdo com seus respectivos moradores. Esta negociacao devera ser
registrada por escrito, através de documento denominado de “Termo de
Acordo”, devendo, o mesmo, ser elaborado caso a caso.

ELABORA(;AO DE PLANTA EXECUTIVA:

Essa planta sera apresentada com as informacdes do Levantamento
Topografico Planialtimétrico, identificando todas as interferéncias da
intervencdo em relacdo as situagbes existentes. Deverdo ser demonstradas
as divisas e edificacdes atingidas pelo projeto, bem como demais elementos
presentes no ambiente natural e construido, como por exemplo: arvores,
cursos d’agua, escadarias, postes, redes existentes e demais pontos
notaveis constantes do Levantamento Topografico Planialtimétrico. Essas
interferéncias deverdo ser especificadas e quantificadas, de forma a
subsidiar a elaboragdo do orgcamento, incluindo todos os detalhes
executivos necessarios para tal.

O Programa de Regularizacdo Fundiaria (PRF), segundo o DEMHAB é um
processo urbanistico, social e juridico que objetiva a regularizacdo da posse da terra
para a populacédo de baixa renda, em seu local de origem, garantindo o acesso a
infraestrutura urbana e melhorando as condicdes de moradia das familias
beneficiadas. Busca-se assim, a integracdo da cidade informal a formal, respeitando
as caracteristicas das comunidades, legalizando a situacao fundiaria, com respeito a
padrées e especificidades dos préprios locais. O PRF segundo o DEMHAB possui

as seguintes caracteristicas:

Para tal objetivo, sdo desenvolvidos projetos de urbanismo, arquitetura,
engenharia e social pelas equipes técnicas do Demhab. Dessa forma, o
PRF exerce um impacto importante na promogdo do direito a terra
urbanizada.
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Na execucdo do programa, € necessario implementar o trabalho técnico-
social, que procura reforcar a organizagao e a mobilizagdo comunitaria. A
melhoria da qualidade de vida da populacdo afetada busca a
sustentabilidade ndo s6 do empreendimento, pressupondo, ao mesmo
tempo, mudancas de habitos.

A produgdo de novas unidades habitacionais ocorrerd em situagdes
especificas, nos casos de edificacBes localizadas em area de risco, sobre
leito de via projetada ou em situacbes de alto adensamento populacional.
Tal producdo podera ocorrer no proprio local, com a reorganizacdo do
espaco, ou em outras areas destinadas ao reassentamento das familias.
Assim, o PRF podera ser complementado por outros programas, como 0
programa de reassentamento ou outros subsidios a promocao da moradia.
O PRF oportuniza 0 acesso aos equipamentos comunitarios e a geragao de
trabalho e renda. Considera-se que, para alcancar tais objetivos, é
fundamental a integracéo efetiva com as demais politicas publicas e entre
as secretarias da PMPA, notadamente a SMIC.

Em 2008, 180 &reas cadastradas integravam o PRF. Elas possuem ao
menos uma demanda atendida, sendo, via de regra, o levantamento
topogréfico e cadastral. Para a regularizacao juridica, o programa utiliza-se
dos instrumentos de Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU) ou
Concessado Especial para as Areas Publicas e Usucapido para as areas
particulares. (Programa de Regularizagdo Fundiaria do DEMHAB, disponivel
em http://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/demhab/usu_doc/prf.
Acesso em 01.09.2021)

Segundo o DEMHAB (PORTO ALEGRE, 2009a)%®, a realizacdo das
conferéncias municipais de habitacao, (a primeira ocorrido em 1997), marcou o inicio
de um processo de avaliacdo e definicdo de diretrizes para a politica habitacional,
buscando a incorporacdo das areas irregulares a cidade formal através da
legalizacdo e gradativa integracdo ao conjunto dos servicos urbanos e comunitarios.

O fluxograma da regularizacéo urbanistica e regularizacéo fundiaria elaborado
pelo DEMHAB mostra as etapas de grande dificuldade de execucado por parte da
Administragdo Publica.

65 Conforme Diagndstico do Plano Municipal de Habitag&o elaborado pela DEMHAB.
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Figura 18 - Fluxograma do Programa de Regularizacdo Urbanistica e Fundiaria
do DEMHAB
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Fonte: Acervo Técnico DEMHAB (2008).

Entre os destaques de grande dificuldade de execucdo, encontra-se 0
ajuizamento das acOes de usucapido; todavia, denota-se que as obras ndo estdo
relacionadas com a caracteristica de grande dificuldade de execucédo muito embora,
em Porto Alegre através da Lei Orcamentaria Anual (LOA) contenha dados sobre a
dificuldade financeira na obtencdo de dotacdo orcamentaria para as suas
implementacdes.

Além do DEMHAB, a Procuradoria de Assisténcia e Regularizacdo Fundiaria
do Municipio de Porto Alegre (PARF2) é a responséavel por loteamentos clandestinos
ou irregulares classificados com os seguintes critérios, regularizado, moradores néo
regularizaram , aguardando decisao judicial, em tratativa de regularizar, orgamento
participativo (OP), com Termo de Ajustamento de Conduta, aguardando execucao
em acdo civil publica, em estudo quanto a modalidade de regularizagcdo, com

decreto expropriatorio, area em monitoramento e outros, conforme tabela em anexo.
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Essa é uma classificacdo sobre a situacdo da regularizacdo fundiaria em
Porto Alegre®®, tendo em vista que o foco da tese sdo as decisdes proferidas pelo
Poder Judiciario do Estado do Rio Grande do Sul, especificamente em agéo civil
publica, quando o Poder Executivo, no ambito municipal, na condicdo de autor ou
réu, tem sua competéncia privativa deslocada ao Poder Judiciario para interferir no
planejamento urbano.

Conforme o Parecer n.° 1.210/2020 da Procuradoria Geral do Municipio de
Porto Alegre, ha duas previsdes legais no ambito da REURB quando se trata da

concessao de direito real:

Veja-se a lei 13.465/17: Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem
observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios:

Il - criar unidades imobilidrias compativeis com o ordenamento territorial
urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus ocupantes;

XI - conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher; A linha
de toda a politica publica de regulariza¢do fundiaria atual é a inclusdo na
cidade formal, registrada, em termos de propriedade.

E a seguranca da propriedade aquele que meramente ocupa. Isso, ao
contrario de politicas anteriores, em que se prezava mais pela protecao
possessoria, especialmente no caso de imoéveis publicos ocupados.
Percebe-se no ambito dos bens puablicos, que puderam ser objeto de
atribuicdo de propriedade aos ocupantes apenas pela atual Lei 13.465/17.
Nesse sentido a doutrina que examina as mudancas para a atual legislagéo:
“A Lei 13.465/2017 instituiu mecanismos visando a Regularizacdo Fundiaria
Urbana (REURB), para uma melhor distribuicdo das propriedades nas
cidades.” (TARTUCE, Flavio. A lei da regularizacdo fundiaria [Lei
13.465/2017]: analise inicial de suas principais repercussoes para o direito
de propriedade. In PENSAR, v. 23, n.° 3, p.1-23, jul/set 2018). (PORTO
ALEGRE, 2020).

Portanto, o entendimento de que a existéncia de instrumentos de protecao
possessoria anteriores ndo obsta a aquisicdo da propriedade no ambito da REURB-
S, mesmo em areas publicas, haveria consonancia com os objetivos da atual

legislagdo em matéria de regularizagéo fundiaria.

66 Os dados foram pesquisados junto a Procuradoria de Assisténcia e Regularizacdo Fundiaria da
Procuradoria do Municipio de Porto Alegre e no Departamento Municipal de Habitacdo da Prefeitura
de Porto Alegre. Esses dados representam os loteamentos e as areas constantes do banco de dados
desses 6rgaos, podendo ser maior o nimero de areas pendentes de regularizacdo, por ndo se
encontrarem cadastradas. (Processos Administrativos da Prefeitura de Porto Alegre n.°
001.004022.15.7 e Demhab n.° 004.00731.15.3).
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| CAPITULO 5| NOVOS FUNDAMENTOS LEGAIS APOS A CF/88
SOBRE A REGULARIZACAO FUNDIARIA: LEI n.°
13.465/17 — LEI DA REGULARIZACAO FUNDIARIA
(REURB)

Com fundamento no art. 182, caput, da Constituicdo Federal, a Lei
n.10.257/2001 dispde sobre as diretrizes do desenvolvimento urbano, no Capitulo I.
Segundo Mukai 2013, p.17, a lei é denominada oficialmente “Estatuto da Cidade” e
gue suas diretrizes e normas se destinam ndo apenas ao direito urbanistico, mas
também ao direito ambiental.

Quanto a Lei n® 13.465/2017, tramita no Supremo Tribunal Federal, desde 1°
de setembro de 2017, a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 5.77187, por

afronta aos seguintes itens:

1) Afronta multiplos principios e regras constitucionais, como o direito a
moradia (art. 6°),

2) o direito a propriedade e o cumprimento de sua funcdo social (art. 5°,
caput e inciso XXIlII),

3) a protecédo do ambiente (art. 225, caput, 8§ 1°, I, I, lll e VII, e §§ 2° e 4°)

4) a politica de desenvolvimento urbano (art. 182, caput e 8§ 1° e 29),

5) o dever de compatibilizar a destinacdo de terras publicas e devolutas com
a politica agricola e o plano nacional de reforma agréria (art. 188, caput),

6) os objetivos fundamentais da Republica (art. 30, | a lll), a proibicdo de
retrocesso, 0 minimo existencial e o principio da proporcionalidade (na
faceta de proibicdo da protecdo deficiente), a exigéncia de participacdo
popular no planejamento municipal (art. 29, X). (BRASIL, em tramite).

Logo, trata-se de uma lei que entrou em vigéncia mas diversos artigos,
aguardam a apreciacdo do guardido da Constituicdo, Supremo Tribunal Federal,
guanto as inconstitucionalidades.

Com a evolugéo legislativa, apresenta-se o seguinte:

67 Concluso ao Relator desde 10 de setembro de 2020, ainda sem deciséo na referida ADI até 11 de
outubro de 2020, data da presente consulta.
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Figura 19 — Evolucao da legislacao brasileira quanto a regularizacao

fundiaria®®
Constituigao da Sistema Nacional Dispde sobre Regularizagao
Republica Federativa de Habitagao fundiaria urbana e rural
do Brasil de Interesse Social Lei n® 13.465/2017
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MP n° 2.220/01 Lei n® 11.977/2009 Lei n® 10.011/2020

Fonte: Elaborado pela autora.

Figura 20 - Modalidades de REURB
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Interesse Social Interesse Especifico

Fonte: Elaborado pela autora.

A Lei n® 13.465/2017 que dispde sobre a regularizacdo fundiaria urbana,
dispde no art.9° “que ficam instituidas no territério nacional normas gerais e
procedimentos aplicaveis a Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacao dos
nacleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus
ocupantes”.

68 MP n°® 966/2020 - “Art. 1° Fica instituido o Programa Casa Verde e Amarela, com a finalidade de
promover o direito a moradia a familias residentes em areas urbanas, com renda mensal de até R$
7.000,00 (sete mil reais), e a familias residentes em areas rurais, com renda anual de até R$
84.000,00 (oitenta e quatro mil reais), associado ao desenvolvimento econémico, a geracdo de
trabalho e renda e a elevacédo dos padrbes de habitabilidade e de qualidade de vida da populacao
urbana e rural” (Em 10.10.2020 em regime de urgéncia aguardando apreciacao).
https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/144365.
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E nesse sentido, caberd aos poderes publicos formular e desenvolver no
espaco urbano as politicas de suas competéncias de acordo com 0s principios de
sustentabilidade econdmica, social e ambiental e ordenacéo territorial, buscando a
ocupacao do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de forma funcional.

S&o objetivos da REURB:

Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios:

| - identificar os nlcleos urbanos informais que devam ser regularizados,
organiza-los e assegurar a prestagdo de servicos publicos aos seus
ocupantes, de modo a melhorar as condi¢ces urbanisticas e ambientais em
relacdo a situacdo de ocupacéo informal anterior;

Il - criar unidades imobilidrias compativeis com o ordenamento territorial
urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus ocupantes;

[l - ampliar 0 acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda, de
modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos
urbanos informais regularizados;

IV - promover a integragéo social e a geracdo de emprego e renda;

V - estimular a resolugdo extrajudicial de conflitos, em reforco a
consensualidade e a cooperacgéo entre Estado e sociedade;

VI - garantir o direito social a moradia digna e as condi¢cdes de vida
adequadas;

VII - garantir a efetivagcdo da funcao social da propriedade;

VIl - ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes;

IX - concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupagédo e no uso
do solo;

X - prevenir e desestimular a formacao de novos nucleos urbanos informais;
XI - conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher;

XIl - franquear participacdo dos interessados nas etapas do processo de
regularizacéo fundiéaria.

As definicdes dos tipos de ndcleos, demarcacgdo, certiddo de regularizacao
fundiéria, legitimacdes e de ocupantes da Lei 13.465/2017 s&o:

Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se:

| - ndcleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas
urbanas, constituido por unidades imobiliarias de é&rea inferior a fracéo
minima de parcelamento prevista na Lei n.° 5.868, de 12 de dezembro de
1972 , independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em
area qualificada ou inscrita como rural,

Il - nacleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual néo foi
possivel realizar, por qualquer modo, a titulagdo de seus ocupantes, ainda
gue atendida a legislagdo vigente a época de sua implantagdo ou
regularizacéo;

Il - ndcleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reverséo,
considerados o tempo da ocupacgdo, a natureza das edificagbes, a
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localizagcdo das vias de circulacdo e a presenca de equipamentos publicos,
entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio;

IV - demarcacdo urbanistica: procedimento destinado a identificar os
iméveis publicos e privados abrangidos pelo nucleo urbano informal e a
obter a anuéncia dos respectivos titulares de direitos inscritos na matricula
dos imoéveis ocupados, culminando com averbacdo na matricula destes
imoveis da viabilidade da regularizacao fundiaria, a ser promovida a critério
do Municipio;

V - Certidao de Regularizacdo Fundiaria (CRF): documento expedido pelo
Municipio ao final do procedimento da Reurb, constituido do projeto de
regularizacdo fundiaria aprovado, do termo de compromisso relativo a sua
execucao e, no caso da legitimacao fundiaria e da legitimacao de posse, da
listagem dos ocupantes do nucleo urbano informal regularizado, da devida
gualificacdo destes e dos direitos reais que lhes foram conferidos;

VI - legitimacéo de posse: ato do poder publico destinado a conferir titulo,
por meio do qual fica reconhecida a posse de imével objeto da Reurb,
conversivel em aquisi¢édo de direito real de propriedade na forma desta Lei,
com a identificacdo de seus ocupantes, do tempo da ocupacdo e da
natureza da posse;

VIl - legitimagdo fundiaria: mecanismo de reconhecimento da aquisi¢cao
originaria do direito real de propriedade sobre unidade imobiliaria objeto da
Reurb;

VIII - ocupante: aquele que mantém poder de fato sobre lote ou fragéo ideal
de terras publicas ou privadas em nucleos urbanos informais.

Outro destaque da Lei n° 13.465/2017, refere-se a autonomia outorgada aos

Municipios para dispensar exigéncias relativas ao percentual e as dimensdes de

areas:

Art. 11— (...)

§ 1° Para fins da Reurb, os Municipios poderao dispensar as exigéncias
relativas ao percentual e as dimensdes de areas destinadas ao uso
publico ou ao tamanho dos lotes regularizados, assim como a outros
parametros urbanisticos e edilicios.(grifo nosso)

Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades:

| - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizacdo fundiaria aplicavel
aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo
de baixa renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal; e

Il - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizagdo fundiaria
aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por populagdo nao

qualificada na hipotese de que trata o inciso | deste artigo.

§ 1° Serdo isentos de custas e emolumentos, entre outros, os seguintes
atos registrais relacionados a Reurb-S:

| - o primeiro registro da Reurb-S, o qual confere direitos reais aos seus
beneficiarios;
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Il - o registro da legitimacao fundiaria;

Il - o registro do titulo de legitimacéo de posse e a sua conversdo em titulo
de propriedade;

IV - o registro da CRF e do projeto de regularizacdo fundiaria, com abertura
de matricula para cada unidade imobiliaria urbana regularizada;

V - a primeira averbacdo de construcédo residencial, desde que respeitado o
limite de até setenta metros quadrados;

VI - a aquisicdo do primeiro direito real sobre unidade imobiliaria derivada
da Reurb-S;

VII - o primeiro registro do direito real de laje no &mbito da Reurb-S; e

VIII - o fornecimento de certidbes de registro para os atos previstos neste
artigo. (Brasil, 2017a)

Interessante destaque € que na Reurb, os Municipios e o Distrito Federal
poderdo admitir o uso misto de atividades como forma de promover a integracao

social e a geracdo de emprego e renda no nucleo urbano informal regularizado.

O 8§ 7° da Lei 13.465/2017 dispde, que, a partir da disponibilidade de
equipamentos e infraestrutura para prestacado de servico publico de abastecimento
de agua, coleta de esgoto, distribuicdo de energia elétrica, ou outros servigcos
publicos, é obrigatério aos beneficiarios da Reurb realizar a conexao da edificacdo a
rede de agua, de coleta de esgoto ou de distribuicdo de energia elétrica e adotar as
demais providéncias necessarias a utilizacdo do servigo, salvo disposicdo em
contrario na legislacdo municipal. (BRASIL, 2017a).

O paradoxo que a Lei n.° 13.465/17 apresenta € que, a partir de sua vigéncia,
podera haver a regularizacdo de areas por varios instrumentos e legitimacdo de
posse fundiaria sem exigéncia dos equipamentos publicos. E por esse aspecto que
se faz importante sempre reprisar a importancia da autonomia local e o papel do
Executivo na aplicacdo das suas politicas publicas, pois a lei mencionada possibilita
uma mudanca na cidade, consequentemente atingindo o planejamento.

A partir da existéncia de um crescimento urbano desproporcional ao niumero
de moradias legalmente construidas, percebe-se que a legislacdo brasileira vem, a
partir de um quadro de invisibilidade até 1988, procurando regrar as areas

irregulares.
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Alguns dos instrumentos legais utilizados para a gestdo da regularizacao
fundiaria sdo: Constituicdo Federal de 1988; More legal®®; Plano Diretor de Porto
Alegre — LC 434/99 (PORTO ALEGRE, 1999a);Estatuto da Cidade — Lei n.°
10.257/01 (Usucapido Coletivo) (BRASIL, 2001); Minha Casa Minha Vida — Lei
11.977/09 (BRASIL, 2009b); Lei n.° 13.465/17 (BRASIL, 2017a).

Conforme ja exposto, a pesquisa esta centrada em dois principais eixos:
judicializagao e jurisdicionalizagdo. Nesses dois campos centrais, quando se aplicam
os direitos de regularizacdo na via administrativa, por exemplo, ou através de uma
determinada éarea aguardar decisdo judicial, o destinatario final € o mesmo:
moradores que aguardam a regularizagao.

De grande importancia legislativa, tem-se a Lei 13.089/2015, que institui o
Estatuto da Metrépole e que foi alterada pela Lei n.° 14.020/2020 contém definicbes

importantes conforme o art. 2° considera-se:

| — aglomeragdo urbana: unidade territorial urbana constituida pelo
agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por
complementaridade funcional e integracdo das dindmicas geograficas,
ambientais, politicas e socioecondémicas;

Il — funcdo publica de interesse comum: politica publica ou ac¢édo nela
inserida cuja realizagdo por parte de um Municipio, isoladamente, seja
inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes;

Il — gestdo plena: condicdo de regido metropolitana ou de aglomeracéo
urbana que possui:

a) formalizacéo e delimitagdo mediante lei complementar estadual;

b) estrutura de governanca interfederativa propria, nos termos do art. 8°
desta Lei; e

c) plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei
estadual;

IV — governanca interfederativa: compartilhamento de responsabilidades e
acOes entre entes da Federacdo em termos de organizacdo, planejamento e
execucao de fungdes publicas de interesse comum;

69 |dealizado Des Décio Antonio Erpen, quando Corregedor-Geral da Justica, e consolidado através
dos Provimentos n.° 39/95-CGJ e n.° 1/98-CGJ. Hoje, o Projeto estd incluso na Consolidacéo
Normativa Notarial e Registral (Prov. 32/06). 3. Finalidade Como se sabe, a via principal de
regularizacdo de iméveis urbanos é a Lei 6.766/79 (alterada pela Lei 9.785/99) e pelas Leis Federais
10. 257/01 e 10.931/04. Tem o propdsito de implementar a regularizacédo fundiaria de inUmeras areas
que se encontram na clandestinidade juridica e, também, pela originalidade do tema, eis que serviu
de paradigma para os demais Estados da Federacdo, inclusive estabelecendo diretrizes para a
promulgacéo da Lei n.° 9.785, de 29 de janeiro de 1999 (PAIVA, 2009).
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V — metrépole: espaco urbano com continuidade territorial que, em razéo de
sua populacdo e relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia
nacional ou sobre uma regido que configure, no minimo, a area de
influéncia de uma capital regional, conforme os critérios adotados pela
Fundag&o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE;

VI — plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumento que
estabelece, com base em processo permanente de planejamento,
viabilizacdo econbmico-financeira e gestdo, as diretrizes para o
desenvolvimento territorial estratégico e 0s projetos estruturantes da regiao
metropolitana e aglomeracéo urbana; (Redacao dada pela Lei n.° 13.683, de
2018)

VIl — regido metropolitana: unidade regional instituida pelos Estados,
mediante lei complementar, constituida por agrupamento de Municipios
limitrofes para integrar a organiza¢do, o planejamento e a execucdo de
fungbes publicas de interesse comum; (Redacdo dada pela Lei n.° 13.683,
de 2018)

VIII — area metropolitana: representacdo da expansédo continua da malha
urbana da metropole, conurbada pela integracdo dos sistemas Virios,
abrangendo, especialmente, areas habitacionais, de servigos e industriais
com a presenc¢a de deslocamentos pendulares no territério; (Incluido pela
Lei n.° 13.683, de 2018)

IX — governanca interfederativa das fun¢des publicas de interesse comum:
compartilhamento de responsabilidades e a¢Bes entre entes da Federacao
em termos de organizacdo, planejamento e execucdo de fungBes publicas
de interesse comum, mediante a execucdo de um sistema integrado e
articulado de planejamento, de projetos, de estruturacdo financeira, de
implantagdo, de operagdo e de gestdo. (Incluido pela Lei n.° 13.683, de
2018)

Paragrafo Unico. Cabe ao colegiado da microrregido decidir sobre a adogdo
do Plano de Desenvolvimento Urbano ou quaisquer matérias de impacto.
(Incluido pela Lei n.° 13.683, de 2018). (BRASIL, 2015c).

A criacdo do Estatuto da Metropole atribui aos Estados a competéncia para
instituir regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, “constituidas por
agrupamento de Municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o planejamento e
a execucao de funcdes publicas de interesse comum e deverdo promover a
governanca interfederativa, sem prejuizo de outras determinacdes desta Lei”.

No Estado do Rio Grande do Sul, o Decreto n.° 48.946, de 26 de marco de
2012, publicado no Diario Oficial do Estado (DOE) sob o n.° 060, de 27 de marco de
2012, regulamenta a Lei Complementar n.° 13.854, de 26 de dezembro de 2011, e
cria o Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana de Porto Alegre — CDM e o
Gabinete de Governanca da Regido Metropolitana de Porto Alegre — GGM.
Conforme o art. 2°, a gestdao da Regido Metropolitana de Porto Alegre — RMPA

observara as seguintes diretrizes:
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| - reducéo das desigualdades sociais e territoriais, por intermédio de acfes
integradas entre o Estado e os Municipios integrantes da RMPA;

Il - construcao e reconhecimento da identidade metropolitana;

Il - transparéncia da gestdo e controle social;

IV - colaboracdo permanente entre a Administragdo Publica Estadual e os
Municipios integrantes da RMPA; e

V - promogao do desenvolvimento sustentavel da RMPA. (RIO GRANDE
DO SUL, 2012a).

Em outubro de 2015, no Rio Grande do Sul, foi instaurada a Comissao
Especial do Estatuto da Metrépole (RIO GRANDE DO SUL, 2016b), através da RCE
11/2015, tendo como data limite para o seu encerramento o dia 24 de marco de
2016. Conforme o relatério produzido pela Comissdo, destacam-se 0s seguintes
dados sobre a regidao metropolitana de Porto Alegre que destaca-se pela importancia
gue trazem sobre o desenvolvimento urbano descontrolado. Essas regifes passam
a desempenhar um papel de alavancagem do crescimento econdmico e, sobretudo
da inovacao, desenvolvendo atividades ligadas a pesquisa, aos servicos, a cultura, a
economia criativa, as novas tecnologias e ao setor financeiro. Entretanto, o
desenvolvimento e o crescimento urbano descontrolado cobram o seu preco.
Crescem nestas regifes caréncias de todo tipo, especialmente aquelas
provocadas pela desigualdade, servicos publicos de baixa qualidade e
descuido com o meio ambiente. Nao é gratuito que os principais problemas séo
verificados nas areas de mobilidade urbana, seguranca publica, saneamento basico,
precarizacdo das moradias, residuos sélidos. (RIO GRANDE DO SUL, 2016b, p. 13-
14).

A Comisséao Especial do Estatuto da Metrépole conclui com a localizacédo dos
maiores desafios a serem enfrentados na atualidade pelos poderes publicos,

estadual e municipal e é em razdo dos municipios que destacam os desafios:

1) Envolver a sociedade na discusséo do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado, cujo prazo para finalizacdo pelos Estados se encerra em 2018,
tal como definido no Estatuto da Metrépole.

2) Manter a postura rigorosa da METROPLAN na andlise dos pedidos de
criacdo de Regibes Metropolitanas e Aglomerados Urbanos, bem como de
inclusdo de novos municipios nas ja existentes.

3) Desenvolver um sistema de gestéo institucionalizado

4) Consolidar e Fortalecer a Autoridade Metropolitana, com capacidade de
governanca.

144



NOVOS FUNDAMENTOS LEGAIS APOS A CF/88 SOBRE A REGULARIZACAO FUNDIARIA: LEI
n.° 13.465/17 — LEI DA REGULARIZACAO FUNDIARIA (REURB)

5) Criar fontes e mecanismos de financiamento que viabilizem projetos,
programas e acdes integrados. (RIO GRANDE DO SUL, 2016b, p. 30).

Ao encerrar suas atividades, apresentou as seguintes recomendacdes
também aos Municipios e pelo fato da tese abordar o planejamento urbano e
autonomia local, entende-se que sdo acgbes poderdo auxiliar os municipios, nas

quais destacam-se:

1 - Recomenda-se ao Estado do Rio Grande do Sul uma ampla campanha
de divulgacéo e esclarecimento dos dispositivos e exigéncias presentes no
Estatuto da Metrépole, junto aos Municipios pertencentes as Regibes
Metropolitanas e Aglomerados Urbanos.

1.1- E desejavel que esta campanha seja planejada e executada no modelo
de Governanga, através da cooperacao dos principais atores envolvidos no
esforco de integragéo e desenvolvimento metropolitano no RS.

(...

7.1 — Os prefeitos devem ser informados a respeito das sancdes previstas
no Estatuto da Metrépole.

8 — Recomenda-se a METROPLAN atencgdo especial aos mecanismos de
votacéo das decisfes na Regido Metropolitana.

9 — Recomenda-se a Assembleia Legislativa do RS que estreite a
cooperacdo com a METROPLAN no sentido de garantir a sua precedéncia
na analise técnica das demandas por criagcdo novas Regides Metropolitanas
e Aglomerados Urbanos, assim como de inclusdo de novos municipios nas
ja existentes.

()

12- Recomenda-se aos Municipios que toda demanda por inclusdo em
Regibes Metropolitanas e Aglomerados Urbanos seja precedida,
obrigatoriamente, por Audiéncias Publicas e aprovacdo pela Cémara
Municipal dos Vereadores.

12.1 — Apés a aprovacdo pela inclusdo, o pleito deve ser encaminhado a
METROPLAN para parecer técnico.

12.2 — A METROPLAN deve ser convidada a participar das Audiéncias
Publicas nos Municipios, a fim de esclarecer a respeito dos critérios
técnicos exigidos para inclusdo nas RMs e AU, bem como das vantagens e
desvantagens de tal decisao.

13 — Recomenda-se ao Municipios 0 empoderamento das Secretarias de
Planejamento, no sentido de que tenham as condicdes para exercer o papel
de instdncia municipal responsavel por atuar de forma integrada e
colaborativa na dindmica de Governanca Metropolitana. (RIO GRANDE DO
SUL, 2016b, p. 43-45).

Sobre o Estatuto da Metropole, Ribeiro et al., em 2015, ja indagavam sobre a
legitimidade funcional da metrépole, baseada na condicdo de aglomerado urbano
metropolitano, mas sem a preocupacao do legislador em criar critérios funcionais
para identificar o territério funcional de cada metropole. Lamentam os autores nao

ter sido revisto o quadro metropolitano oficial.
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A matéria é destaque nesta tese em razdo das recomendacdes aos
Municipios e frente a constatacdo de crescimento desordenado nas regibes
metropolitanas.

Aqui destaca-se, mais uma vez, a importancia de um quadro efetivo
qualificado de técnicos nos 6rgaos de planejamento urbano, considerando que o
préprio Estatuto da MetrOpole ird exigir essa integracdo entre municipios para a
criacdo de uma regiao metropolitana, de aglomeracéo urbana ou de microrregiéo,
devendo ser precedida de estudos técnicos e audiéncias publicas que envolvam
todos os Municipios pertencentes a unidade territorial.

Cabe destacar também, em termos de regramentos urbanisticos, que a
Medida Provisoria n.° 910/2019 (BRASIL, 2019) expirou e ndo foi convertida em lei.
Essa medida, que trata da regularizacédo fundiaria de ocupacdes em terras da Unido,
perdeu a validade, sem ser votada nos Plenarios da Camara dos Deputados e do
Senado. Diante da polémica sobre o texto, que permitia autodeclaracdo de ocupante
em imoével de até quinze modulos fiscais, ou seja , consideravel area, os deputados
resolveram apresentar um projeto de lei em substituicdo a medida (PL 2.633/20),

que até 01.12.2020 ainda aguardava a aprovacao e que dispde:

Art. 13. Os requisitos para a regularizacao fundiaria de imoéveis de até
quinze modulos fiscais serdo averiguados por meio de declaragdo do
ocupante, sujeita a responsabilizagdo penal, civil e administrativa.

§ 1° O processo administrativo de regularizagdo da area sera instruido pelo
interessado ou pelo Incra com:

| - a planta e o memorial descritivo, assinados por profissional habilitado e
com a devida Anotacdo de Responsabilidade Técnica - ART, contidas as
coordenadas dos vértices definidores dos limites do imdével rural,
georreferenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro;

Il - o Cadastro Ambiental Rural - CAR,;

Il - as declara¢des do requerente e do seu cbnjuge ou companheiro, sob as
penas da lei, de que:

a) nao sejam proprietarios de outro imével rural em qualquer parte do
territério nacional e ndo tenham sido beneficiarios de programa de reforma
agraria ou de regularizacao fundiaria rural;

b) exercam ocupacéo e exploracdo direta, mansa e pacifica, por si ou por
seus antecessores, anteriormente a 5 de maio de 2014;

c) pratiquem cultura efetiva;

d) ndo exergam cargo ou emprego publico:

1. no Ministério da Economia;

2. no Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento;

3. no Incra; ou

4. nos 6rgaos estaduais e distrital de terras;

e) ndo mantenham em sua propriedade trabalhadores em condi¢Bes
andlogas as de escravos; e
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f) o imével ndo se encontre sob embargo ambiental ou seja objeto de
infracdo do 6rgdo ambiental federal, estadual, distrital ou municipal; e

IV - a comprovagdo de prética de cultura efetiva, ocupacdo e exploragdo
direta, mansa e pacifica, por si ou por seus antecessores, anteriores a 5 de
maio de 2014, que podera ser feita por meio de sensoriamento remoto.

. (NR). (BRASIL, 2020b).

Ainda assim, a referida Medida Provisoria permitiu que a regularizagcédo fosse
feita por autodeclaracdo em se tratando de area de até 15 modulos fiscais, sendo

gue um modulo fiscal pode variar de 5 a 110 hectares, conforme a regiéo:

§ 2° O Incra dispensard a realizagdo da vistoria prévia de imoveis de até
guinze modulos fiscais, sem prejuizo do poder fiscalizatorio, apds anélise
técnica dos documentos referidos no 8 1°, se verificado o preenchimento
dos requisitos estabelecidos por esta Lei.

§ 3° A realizac@o de vistoria prévia sera obrigatéria nas seguintes hipéteses:
| - imGvel objeto de termo de embargo ou de infracdo ambiental, lavrado
pelo 6rgdo ambiental federal;

Il - imovel com indicios de fracionamento fraudulento da unidade econémica
de exploracao;

Il - requerimento realizado por meio de procuracao;

IV - conflito declarado ou registrado na Ouvidoria Agraria Nacional;

V - auséncia de indicios de ocupacdo ou de exploracdo, anterior a 5 de
maio de 2014, verificada por meio de técnicas de sensoriamento remoto;

VI - acima de quinze modulos fiscais; ou

VII - outras hipéteses estabelecidas em regulamento.

8 4° A vistoria realizada na hipo6tese prevista no inciso | do § 3° verificara se
o preenchimento de requisitos para a regularizagdo fundiaria decorreu de
dano ambiental, situagdo em que o pedido sera indeferido, exceto se o
interessado tiver aderido ao Programa de Regularizacdo Ambiental - PRA
ou tiver celebrado termo de ajustamento de conduta ou instrumento similar
com o 6rgdo ambiental competente ou com o Ministério Publico.

Enquanto diversos moradores aguardam regularizagdo dos seus lotes,
conforme ja demonstrado nesta tese, a Unido permitiu enquanto vigente a MP a
autodeclaracéo para até 110 hectares, inclusive com dispensa de vistoria, tratando
portanto a matéria de situacdes irregulares com simples autodeclaracdo, o que no
minimo apos a vigéncia da Medida caberia fiscalizacdo entre os documentos

produzidos por autodeclaracéo.

O PL 2.633/207°, entre outros, altera a Lei n° 11.952, de 25 de junho de 2009,

que dispde sobre a regularizacdo fundiaria das ocupacdes incidentes em terras

70 “Andamento da tramitagdo: Em 15/05/2020 — As Comissdes de Trabalho, de Administragio e
Servico Plblico; Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural; Direitos Humanos e
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situadas em areas da Unido, a fim de ampliar o alcance da regularizacéo fundiaria e
dar outras providéncias: “Art. 13. Os requisitos para a regularizacdo fundiaria de
imoveis de até seis modulos fiscais serdo averiguados por meio de declaragdo do
ocupante, sujeita a responsabilizacéo penal, civil e administrativa” (BRASIL, 2009c).

Ainda, visando a regularizacdo, administracdo, aforamento e alienacdo de
bens iméveis de dominio da Uni&o, foi expedida pela Unido, em 27 de dezembro de
2019, a Medida Proviséria n.° 915/2019, posteriormente convertida na Lei n.° 14.011,
de 10 de junho de 2020, na linha adotada de desburocratizacdo com possibilidade

de convénios para regularizacéo, conforme o art. 3° da lei:

Art. 3° A Lei n.° 9.636, de 15 de maio de 1998, passa a vigorar com as
seguintes alteracdes:

“Art. 1° E o Poder Executivo autorizado, por intermédio da Secretaria de
Coordenacao e Governanca do Patriménio da Unido da Secretaria Especial
de Desestatizacdo, Desinvestimento e Mercados do Ministério da
Economia, a executar acOes de identificacdo, de demarcacéo, de
cadastramento, de registro e de fiscalizacdo dos bens imdveis da
Unido e a regularizar as ocupacfes desses imdveis, inclusive de
assentamentos informais de baixa renda, e poderd, para tanto, firmar
convénios com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios em
cujos territérios se localizem e, observados os procedimentos
licitatorios previstos em lei, celebrar contratos com a iniciativa
privada.” (NR)

. (NR). (BRASIL, 2020c, grifos meus).

Denota-se que a Unido pretende repassar essas situacdes, mesmo com 0
maior orcamento, via convénio entre os entes, quando poderia a prépria Unido
destinar acfes publicas para esses seus imoveis, visando o interesse publico.

A Lei n.° 13.465/2017 esta atrelada a uma identidade social de enraizamento
e pertencimento e, quando aplicada, tanto na via judicial como na via administrativa,
regrara conduta de parte da populagcdo com o perfil encontrado nas pesquisas do
IBGE: populacdo idosa que cresce 16,0%, déficit habitacional, 13,7% de milhdes de
desocupados, concentracdo de renda e o crescimento da populacdo vivendo em

aglomerados urbanos.

Minorias; Financas e Tributacdo (Mérito e Art. 54, RICD) e Constituicdo e Justica e de Cidadania
(Mérito e Art. 54, RICD) — Em raz&o da distribuicdo a mais de trés Comissdes de mérito, determino a
criacdo de Comissdo Especial para analisar a matéria, conforme o inciso Il do art. 34 do RICD.
Proposicao Sujeita a Apreciacdo Conclusiva pelas Comissdes - Art. 24 Il. Regime de Tramitacdo:
Ordinéria (Art. 151, Ill, RICD)” (BRASIL, 2020b).
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Também se verifica a atuacdo do Poder Judiciario, preferindo a jurisdicdo ao
reconhecer inconstitucionalidades que adentram na seara de outro poder; por
exemplo, o julgamento que declara inconstitucional a lei municipal de iniciativa do
Poder Legislativo que amplia o prazo legalmente estabelecido para a regularizacéao
de imoveis irregulares, em desacordo com o Plano Diretor do Municipio, matéria
afeta ao Poder Executivo de acordo com a Lei Organica, regulando matéria
eminentemente administrativa. Extrai-se trecho da ementa no seguinte sentido: “ E
inconstitucional a Lei Municipal de iniciativa do Poder Legislativo que amplia o
prazo legalmente estabelecido para a regularizacdo de imdveis irregulares, em
desacordo com o Plano Diretor, uma vez disciplinar matéria afeta ao Poder
Executivo, regulando matéria eminentemente administrativa De mais a mais, in
casu, o vicio de origem ou de iniciativa também acarreta violagdo ao principio
constitucional da separacédo dos poderes. Presenca de vicio de inconstitucionalidade
de ordem formal por ofensa ao disposto nos artigos 8°, caput, 10, 60, inciso I, alinea
“d”, 82, incisos Il e VII, da Constituicdo Estadual’t. (RIO GRANDE DO SUL, 2019d).

O Poder Judiciario, reconhecendo que incumbe ao poder publico o adequado

ordenamento territorial, destaca a sua omisséo no seguinte caso:

(.)2. Se cabe ao Estado, de forma ampla, garantir aos cidadéaos
condicbes minimas de acesso a moradia, alimentacdo, educacéo,
esporte, lazer, vestudrio, higiene, transporte e previdéncia social (arts.
6° e 7°, 1V, da Constituicdo da Republica), a fim de preservar a sua
dignidade, também incumbe ao Poder Publico o adequado
ordenamento territorial a fim de evitar a ocupacdo desordenada e
proporcionar melhores condicbes de aproveitamento do espago
urbano, competindo-lhe, mediante a utilizacdo do seu poder de policia,
impor limitagdes no ambito administrativo quanto as ocupacfes
irregulares e que ndo atendam as diretrizes do seu Plano Diretor (arts.
23, 30, VIII, e 182 da Constituicdo da Republica). 3. Omissdo do poder
publico no seu poder-dever de fiscalizar que permitiu a instalacdo da
apelante e de outras familias em &rea de risco por prolongado periodo de
tempo. Dever de promover a realocacao prévia a demolicdo da residéncia.
DERAM PARCIAL PROVIMENTO A APELACAO. (Apelagdo Civel, n.°
70082235896, Terceira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Matilde Chabar Maia, Julgado em: 26-09-2019, grifo meu). (RIO GRANDE
DO SUL, 2019e).

1 (Direta de Inconstitucionalidade, n.° 70082094954, Tribunal Pleno, Tribunal de Justi¢a do RS,
Relator: Tasso Caubi Soares Delabary, Julgado em: 18-12-2019, grifo meu)
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Reconhece o Poder Judiciario a necessidade de legitimar as decisfes do

conselho do Plano Diretor:

Ementa: APELACOES CIVEIS. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO.
ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. PREPARO. REQUISITO
EXTRINSECO. AUSENCIA. DESERCAO. LOTEAMENTO IRREGULAR.
FISCALIZACAO. PODER-DEVER DO MUNICIPIO. FIXACAO DE MULTA
[...] (i) do Municipio a obrigacdo de fazer e nado fazer, consistente na
fiscalizacdo da cessdo de vendas dos lotes e ndo aceitar, como area para
implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios e vias publicas, as
fracdes do imdvel em questdo. - A interpretacdo sistematica do artigo 30,
VII, da CRFB/88, com as disposicdes da Lei Federal n.° 6.766/79, em
especial com os artigos 3°, 12 e 37, permite concluir que os Municipios
possuem poder-dever de fiscalizar os loteamentos irregulares, devendo
resguardar a efetiva observancia das regras urbanisticas, inclusive com a
adocdo das medidas necessarias para 0 seu cumprimento, pois é
responsével pelo parcelamento, uso e ocupacdo do solo situado em seu
territério. - “Se o Municipio omite-se no dever de controlar loteamentos e
parcelamentos de terras, o Poder Judiciario pode compeli-lo ao
cumprimento de tal dever” (REsp 292.846/SP, Rel. Min. HUMBERTO
GOMES DE BARROS, j. em 07/03/2002), tal como ocorreu no caso
concreto, pois as vendas de fracdo ideal de lote continuaram sendo
realizadas, a despeito do parecer desfavoravel do Conselho do Plano
Diretor do Municipio. - A deciséo judicial, sem as astreintes, careceria
de coercitibilidade, de tal modo que uma sentenca condenatoria contra
a Fazenda Publica teria efeito de mera declaragdo, o que ndo condiz
com a necessaria eficacia dos provimentos jurisdicionais. - APELACAO
DA COHAI NAO CONHECIDA. APELO DO MUNICIPIO PARCIALMENTE
PROVIDO. (Apelacdo Civel, n.° 70081978199, Vigésima Segunda Camara
Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Marilene Bonzanini, Julgado em:
29-08-2019, grifo meu).

Segundo Souza (2015), apresentam-se 0s seguintes desafios no

planejamento urbano, conforme quadro sintético:

Quadro 10 — Desafios do planejamento urbano

Valorizacéo critica simultdnea das dimensdes politicas e técnico cientifica
do planejamento e gestdo sem superestimagao do peso de nenhum dos dois
poélos. Tecnocratismo X politica.

Exame ponderado dos instrumentos de que dispde o planejamento e a
gestdo urbana; (podem servir de propositos diferentes daqueles q foram
concebidos).

Critica da racionalidade instrumental (escola de Frankfurt) com base na

reflexdo habermasiana; esta voltada a adequagdo dos meios a fins
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preestabelecidos. Habermas denomina “agc&o estratégica” em que a linguagem

néo é usada para fins de entendimento, mas para fins de dominacéo e cooptacao.
Significado de expressdes participacdo popular.
Contextualizacdo do planejamento na producdo tedrica do conjunto das

ciéncias sociais, o problema das conceituacfes como o0s renitentes etnocentrismos

etc.

Planejamento politizado e planejamento estratégico (Ribeiro e Cardoso

1990) 1 longe de criarem solucdes satisfatorias.

Fonte: Adaptado de Souza (2015).

Por isso, € preciso compreender que, dependendo do tamanho do municipio e
da participacdo, o municipio tem duas funcdes: a representacdo da identidade e dos
interesses locais frente a outras instancias de organizacao estatal e a satisfacédo das
necessidades publicas locais. Nesse aspecto, a questdo estd em delimitar quem
define as necessidades locais (FURLAN; CORROCHATEGOL apud OLIVEIRA,
1989, p. 58-59).

N&o é verdade que em tempo de crise econémica tudo € permitido e nem que
as oscilacbes do mercado podem justificar a destruicao sistematica de tudo que é
considerado inutil como corte linear das despesas (ORDINE, 2016, p.10), por isso, a
partir dos dados encontrados, é preciso aprimorar agcdes que ndo sejam apenas de
judicializagéo como solucao dos conflitos.

Importante destaque final é que a construcdo politico-constitucional expressa
na Constituicdo Federal estd baseada na pessoa humana, no seu valor e sua
dignidade. O fundamento dos fundamentos esta no inciso Il do art. 1° da nossa
Carta Maior (SALDANHA, 2006, p.15), estdo tratando de direitos sociais destinados
a pessoa humana, que emana: a Republica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em
Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: (...) lll - a dignidade da
pessoa humana (...).

Na parte final da obra O Direito a Cidade, Lefebvre (2001, p. 145) traz
esperanga: “Todavia, talvez existam problemas faceis de serem resolvidos, cuja

solucéo esta ai, bem perto, e que as pessoas nao levantam”.
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| CAPITULO 6 | CONSIDERACOES FINAIS

O entrelagamento dos interesses

dos Municipios com os interesses dos
Estados, e com os interesses da Nacao,
decorre da natureza mesma das coisas.
O que os diferencia é a predominancia, e
nao a exclusividade. (Sampaio Déria)

Com o tema a judicializac&do do planejamento urbano nos municipios: desafios
a serem superados para além do principio da separacdo dos poderes, observancia
da autonomia local, diante de inUmeras areas aguardando regularizacdo fundiaria, €
mister registrar que, por sua condicdo de entidade autdbnoma, politica e financeira,
dentro da sua competéncia, de acordo com a sua liberdade para instituir e
regulamentar servigos, € necessario manter-se vigilante diante do senso comum.

Por isso, conclui-se nesta tese, a partir dos julgados colacionados e conforme
Habermas, que o principio da separacédo dos poderes esta sob transformacédo, assim
como ja ocorreu no passado quando a competéncia era exercida apenas Poder
Legislativo, conforme estudo apresentado sobre o Catalogo de Atas da Camara
Municipal de Porto Alegre.

De fato, no Brasil, h4 influéncia do Poder Judiciario como instrumento de
realizacdo do planejamento urbano, quando omisso o Poder Executivo, ainda
consideradas nas decisfes judiciais o principio da separacdo dos poderes e a
autonomia local.

Na analise das decisdes proferidas pelo Judiciario, conforme o recorte de
expressdes adotadas na pesquisa, percebe-se a diferenca de fundamentacgéo entre
os tribunais em relacdo a citacdo de autores, ainda que néo haja obrigatoriedade de
linha doutrinaria especifica para fundamentar decisdo, encontra-se no Tribunal de
Justica de S&o Paulo doutrinadores, juristas e procuradores atuantes de acordo com
a nova ordem urbanistica, estes nao citados em acérdaos proferidos pelo Tribunal

de Justica do Estado do Rio Grande do Sul.
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O Poder Judiciario, este atrelado ao principio da demanda para proferir o
direito, assim na esfera judicial, € contemplada a analise sobre a cidade e o
planejamento urbano, considerada a instrugcdo processual, legislacdes vigentes e
doutrinas, ainda que possam existir programas municipais de politicas publicas na
area da habitacédo, paralelos a essa atuacao judicial. S&o processos independentes:
administrativo e judicial mas que, a partir de inércia da administracédo, faz com que o
processo administrativo sirva de instrucdo para o processo judicial e quando
deslocada essa matéria de um poder a outro este enfrente nova analise, conforme a
legislacdo cabivel.

A importancia dessas decisfes judiciais esta relacionada a dificuldade e ao
extenso caminho, por exemplo, na regularizacdo fundiaria de determinadas éareas,
as quais, muitas vezes, ficam por décadas aguardando o desfecho da tramitacao de
processos administrativos, inquéritos civis e processos judiciais, conforme exemplos
apresentados ao longo da tese.

E nessa virada axiologica experimentada no Estado Democratico de Direito
que trouxe profunda transformacg&o na ordem juridica ocidental, deslocando o centro
de gravidade do ordenamento juridico para o respeito aos direitos fundamentais, que
concordo e fundamenta-se em (TORRES, 2012, p. 87). Apartir da origem dos
direitos fundamentais e das suas dimensées, denota-se que a moradia, ndo permite
o relativismo, pois ndo se trata, pois, de uma interpretacéo filosofica. O conceito de
moradia ndo é empirico e ndo se precisa provar que € direito fundamental, a
moradia é um conceito com dimensao universal.

A legislacdo vigente, por exemplo o Estatuto da Cidade, oportuniza a
participacdo de quem esta marginalizado da politica publica e assim atuar em
conceitos juridicos do direito urbanistico aplicados nas areas nobres das cidades em
contraste com 0 que ocorre em em areas em que vivem as populacées que sofrem
pelas omissoes.

Aléem dos mecanismos de participagcdo, conforme decisbes judiciais
esbocadas nesta tese, ndo ha liberdade irrestrita do gestor na aplicagdo das
politicas publicas.

Ocorre que ndo se pode negar a crise do Estado de Direto “hum Estado
sobrecarregado com tarefas qualitativamente novas e quantitativamente maiores.

Resumindo a crise a dois pontos: a lei parlamentar perde cada vez mais seu efeito
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impositivo, e o principio da separacdo dos poderes corre perigo”, afirma Habermas
(2003, p. 173).

Os instrumentos juridicos disponiveis aos servidores publicos, que somente
podem atuar quando a lei os autoriza expressamente, segundo o principio da
legalidade, nem sempre se mostram eficientes. E o caso da usucapido coletiva: esse
instrumento ndo se tem mostrado célere para a solucdo da regularizacdo, demoram
décadas e sao situacOes reais, tanto em Porto Alegre como em diversos municipios
do Brasil, perpassando varias gestdes, varios governos, embora a Administracdo
seja una.

O que se denota € que o morador, ao adquirir um lote irregular, aguarda por
muito tempo a devida regularizacéo, e essa situacdo de morar durante décadas em
areas irregulares, atinge, sem duvida, a dignidade da pessoa humana.

No século XVII, Paris afirma-se como capital de um Estado moderno. Nesse
periodo, pode-se ver uma forma especifica de producéo do espaco urbano em que o
controle das intervencdes em Paris pela monarquia francesa esta vinculado a um
projeto politico centralizador’. Porto Alegre, no século XXI, afirma-se de que forma
em relacdo ao espaco urbano?

Esse guestionamento vem com a conclusédo da tese, escassez de recursos
para centenas de areas aguardando regularizacdo, inércia frente a essas
dificuldades a ao mesmo tempo inobservancia da legislacdo, cabendo ao Judiciario
dizer o direito.

E preciso saber, pelas decisfes judiciais e pelo papel dos poderes no
planejamento urbano, os aspectos centrais da omissdo de quem deveria zelar pelo
acesso a moradia garantido na Constituicdo Federal de 1988 — questao que guiou 0
desenvolvimento desta tese.

Através das pesquisas conclui-se que ha insuficiéncia de articulacdo entre a
doutrina produzida no ambito do planejamento urbano sua aplicagcdo no ambito da
Justica Comum no Estado do Rio Grande do Sul e que a alteragéo do protagonismo
guanto ao planejamento urbano, sendo este repassado do Executivo ao Judiciario,
pode acarretar o enfraquecimento do principio da separacdo dos poderes e da

autonomia local.

72 2007 — Revista de Pesquisa em arquitetura e urbanismo — programa de p6s-graduacao do
departamento de arquitetura e urbanismo. EESC-USP.
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Segundo Ovidio (SILVA, 2000, p. 40), as notas essenciais capazes de
determinar a jurisdicionalidade de um ato ou de uma atividade realizada pelo juiz,
devem atender a dois pressupostos basicos em que o ato jurisdicional € praticado
pela autoridade estatal, no caso pelo juiz, que o realiza por dever de funcao; o juiz,
ao aplicar a lei ao caso concreto, pratica essa atividade como finalidade especifica
de seu agir, e para o autor o administrador deve desenvolver a atividade especifica
de sua funcdo tendo a lei por limite de sua atuacdo, cujo objetivo ndo €
simplesmente a aplicacdo da lei ao caso concreto, mas a realizacdo do bem comum,
segundo o direito objetivo. Ainda destaca que outro componente essencial do ato
jurisdicional € a condi¢éo de terceiro imparcial em que se encontra o juiz em relacao
ao interesse sobre o qual recai sua atividade.

Nesse sentido, coaduna-se com a ideia de Ovidio (SILVA, 2000, p. 40) de
gue, ao realizar o ato jurisdicional, o juiz mantém-se numa posicao de independéncia
e estraneidade relativamente ao interesse que tutela por meio de sua atividade.

O Ministro Celso de Mello ressalta que ndo se admite que o Poder Publico
crie {...] obstaculo artificial que revele o ilegitimo, arbitrario e censuravel propadsito de
fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estabelecimento e a preservacéo, em favor da
pessoa e dos cidadaos, de condicdes materiais minimas de existéncia e que o
objetivo ultimo do Estado é servir aos cidadaos e ndo servir a si proprio. (STF, ADPF
45, Rel. Ministro Celso de Mello, DJ de 29.04.2004). (BRASIL, 2004).

As decisbes que deveriam ter sido tomadas pelo Poder Executivo, se
deslocadas ao Poder Judiciario, a partir da doutrina no direito processual civil e
jurisprudéncia pesquisadas, estariam submetidas dentro da jurisdicdo, assim ao
aplicar a lei ao caso concreto, a pratica dessa atividade tem como finalidade
especifica de seu agir: a aplicagdo da lei.

O Judiciario ainda que exerca a aplicacdo da lei, encontra conforme instrugédo
processual a realidade das cidades que, segundo Villaga (2001, p. 311) em cada vez
mais acentuada a divisdo de nossas metropoles em duas cidades divorciadas uma
da outra- a dos mais ricos e a dos mais pobres e excluidos.

Portanto, toda a capilaridade de manifestacdo do poder publico ocorre nos

5.570 municipios, embora sejam as menores unidades autbnomas da Federacéao.
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No Brasil, pode-se trazer como exemplo de controle de politicas publicas por
parte do Judiciario a decisdo tomada na ADPF 45, na qual o Supremo Tribunal
Federal foi provocado a manifestar-se sobre cumprimento de politicas publicas. No
caso em tela, a acdo versou sobre a inconstitucionalidade do veto do Presidente da
Republica sobre o § 2° do art. 55 do Projeto de Lei que se converteu na Lei n.°
10.707/2003 — Lei de Diretrizes Orcamentarias —, que violaria a Emenda
Constitucional 29/2000 (que estabelece recursos financeiros minimos para o
financiamento das a¢des e servi¢os da saude).

Em relacdo a duvida sobre a competéncia para julgar causa que envolve
pedido de registro de loteamento feito perante cartorio extrajudicial, a Corte Especial
do STJ entendeu que a competéncia é da Primeira Turma do STJ, por ter como
causa de pedir matéria de direito publico e envolver ente publico, conforme o
processo CC 162932, julgado 12.11.2019. Denota-se que, embora as regularizacdes
possam demorar muitos anos, recentemente € que o STJ proferiu decisédo definindo
a competéncia de suas turmas quanto a matéria.

A Constituicdo Federal confere ao Municipio o dever legal de promover o
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacéo do solo urbano (art. 30, VIII).

Desenvolver uma tese sobre a regularizacédo fundiaria € fundamental, tendo
em vista que Porto Alegre € uma das capitais mais importantes do Brasil e que
houve um aprimoramento da legislacdo que ampara 0 acesso a moradia e a
regularizacdo fundiaria na Constituicdo Federal de 1988, e que, mesmo com esses
fatores aparentemente positivos, permanecem as demandas judiciais, conforme
tabela de acdes ajuizadas, exemplo trazido ao longo da tese.

Questiona-se: por que um lugar esta vivo e outro ndo? Em Morte e Vida das
Grandes Cidades, Jacobs (2007, p. 477) ensina que, para pensar simplesmente
sobre as cidades e chegar a alguma conclusdo, uma das coisas principais que se
deve saber é que tipo de problema as cidades representam. Esse enfrentamento
dos problemas das cidades passa por todas as esferas de poderes. Ainda que exista
o0 principio da separacao dos poderes, cada poder legitimado constitucionalmente ira4
exercer seus atos.

Para Boaventura Santos (2008, p. 5), a sociedade civil, uma vez politicamente

organizada, pode usar as mesmas regras para impor ao Estado, igualmente sem
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limites aparentes e pela mesma via legislativa e regulamentar, que Ihe devolva a
capacidade de se autorregular e se autoproduzir.

Por fim, a COVID-19, em relagdo ao planejamento urbano, nos demonstra
mais uma vez que a natureza densa e/ou desordenada de boa parte das ocupagdes
limita a efetividade da recomendacdo de isolamento social para enfrentamento a
pandemia. Segundo o IBGE (2020b), no caso da COVID-19, é preciso considerar as
caracteristicas socioeconémicas e geograficas dessas areas, como a falta ou o
acesso limitado ao saneamento e a coleta de lixo, o custo dos produtos de higiene
pessoal, o tipo de emprego (trabalho informal, subempregos, empregos com
impossibilidade de se trabalhar de casa e vinculos empregaticios mais frageis etc.),
entre outras vulnerabilidades. O padrdo urbanistico também pode consistir em um
limitador no caso de necessidade de acesso de ambulancias para casos de maior
gravidade.

Em ter percebido esta 6bvia circunstancia inerente a funcao jurisdicional, que
a torna necessariamente substitutiva, posto que aqui a atividade do Estado sera
sempre secundaria de uma atividade primaria dos interessados, a qual o proprio
Estado proibira, reside o mérito da doutrina de Chiovenda (SILVA, 2000, p. 41).

Segundo relatério do CNJ’3, em 2017, as despesas totais do Poder Judiciario
somaram R$ 90,8 bilhdes, 4,4% maior frente a 2016, segundo constatamos nesta
tese ha necessidade de desestimulo a judicializacao.

A diminuicdo das funcbes do Estado através da extincdo de fundacdes,
orgaos, secdes e secretarias, como vem ocorrendo no Estado do Rio Grande do Sul
nos ultimos anos, sdo decisdes emanadas do Poder Executivo e aprovadas pelo
Poder Legislativo, que visam apenas a reducdo de gastos, sem considerar todo o
acervo técnico (patriménio do Estado do Rio Grande do Sul incalculavel).

Logo, se as regularizacdes fundidrias e urbanisticas ndo estdo sendo
realizadas e aguardam decisdo judicial a ser prolatada pelo Poder Executivo,
deslocando a competéncia relativa a interferéncias no planejamento urbano — uma
situacdo que sujeita os moradores de areas irregulares a uma longa espera, ainda
que a Constituicdo determine a celeridade dos atos administrativo —, sujeita-se

também o ente federado, ndo somente o cidaddo que aguarda uma regularizacéo,

73 https://lwww.cnj.jus.br/
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ao enfraguecimento desse poder de autonomia local perante a competéncia
constitucional.

As decisdes judiciais podem estar vinculadas a politicas publicas de curto,
médio e longo prazo, considerando o tempo de tramitacdo de uma acéo judicial que
inicia, por exemplo, em se tratando de regularizacdo fundiaria, em muitos casos,
com a tramitacdo do inquérito civil proposto pelo Ministério Publico.

Portanto, a pesquisa apresentou protagonismos e interdisciplinaridade para
entender quem realiza o planejamento urbano em Porto Alegre, historicamente ja
tivemos Constituicdo Federal que sequer havia previsdo de autonomia local,
conquistas que podem comecar a se enfraquecer no deslocamento de decisdo entre
poderes.

Para Silva (2012, p. 41), “[...] entende-se que o Poder Publico ndo se
contenha em tracar o quadro e definir as regras segundo as quais o urbanismo se
realiza pelos proprietarios, promotores e construtores, mas toma a si essa
realizacdo, intervindo de maneira ativa”.

Por isso, a partir da lacuna do conhecimento em investigar se as decisdes do
Poder Judiciario proferem comandos ao Poder Executivo, e sob qual perspectiva em
relacdo as politicas publicas atreladas ao direito fundamental a moradia, verificou-se
nesta tese a necessidade de que estas decisfes judiciais, sejam contextualizadas,
dentro da concepc¢édo do Principio da Separacdo dos Poderes, concluindo-se pelos

seguintes aspectos:

a) Habermas apresenta a crise do Estado de Direito num Estado
sobrecarregado com tarefas qualitativamente novas e quantitativamente
maiores em que a lei parlamentar perde cada vez mais seu efeito
impositivo, e o principio da separagéo dos poderes corre perigo;

b) um Estado liberal ndo é necessariamente democréatico: ao contrario,
realiza-se historicamente em sociedades nas quais a participagdo no
governo é bastante restrita, limitada as classes possuidoras, segundo
Bobbio (2005, p. 7);

c) h& uma tensdo dialética entre o Estado e a sociedade civil, a diferenca
entre a espontaneidade da sociedade civil e a artificialidade do Estado

(SANTOS, 2008, p. 5);
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d) Burrieza (2009, p. 29) afirma que, entre 0s argumentos para atacar o
sistema europeu de justica constitucional, “[...] se encuentra también |a
acusacion de que ha subvertido el principio de divisibn de poderes al
considerar al poder judicial como controlador de otros dos”;

e) para Merquior (2017, p. 24) o problema do Estado ndo tem uma, e sim
duas faces. Pois a verdade € que temos, ao mesmo tempo, Estado
demais e Estado de menos” .Para o autor, tem-se “Estado demais”
guando o Estado emperra, onera e atravanca, e “Estado de menos”, no
plano social, onde ainda séo gritantes — e se tornaram inadmissiveis —
tantas caréncias em matéria de saude, educacédo e moradia;

f) embora as decisdes judiciais estejam baseadas no principio da separacao
dos poderes, segundo Carvalho (2004), o Judiciario vem ocupando um
lugar estratégico no controle dos demais, principalmente do Executivo
(TATE; VALLINDER, 1995; MARTY, 1999; WERNECK VIANNA, 1999;
SANTOS, 2001).

A partir da realidade urbanistica conclui-se que a hipétese que o sistema
adotado pelo Brasil da Civil Law (tem como fonte principal a lei), apenas com a
aplicacao direta da lei, sem outras varidveis como a base da Common Law
(baseado na jurisprudéncia e costumes), teria melhor adequacéo e resultados ao
implantar sistemas mistos, entre Civil Law e Common Law, para efetivacdo das
politicas publicas, ndo exercendo tdo somente a aplicacéo fria da lei.

A insuficiéncia articulacdo entre a doutrina produzida no ambito do
planejamento urbano e direito urbanistico nos acérddos do Tribunal de Justica do
Rio Grande do Sul, frente a outros Tribunais do Judiciario brasileiro, também foi uma
hip6tese verificada que precisa ser avancada para o atingimento de uma decisao
judicial frente a producéo doutrinaria atual da area especifica.

Manter a préatica de alteracdo do protagonismo quanto ao planejamento
urbano, sendo este repassado entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
pode acarretar o enfraguecimento do principio da separagcdo dos poderes. Nao se
trata apenas de julgar conforme a competéncia de cada poder, essa matéria € bem
clara nas situacdes interna corporis, mas de fortalecer em uma etapa antes da
judicializacdo, o efetivo exercicio de cada poder, mediante quadro técnico

qualificado.
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Fortalecer a autonomia local e a competéncia do papel do Poder Executivo na
implantacdo das politicas publicas de acesso a moradia € também a hipétese
confirmada nesta tese, quando o Poder Judiciario compreende a autonomia local.

O Poder Judicidrio na linha do precedente TRF4, AG 5008958-
37.2020.4.04.0000, frente as situacdes de atuacao irrazoavel e neutra do gestor, se
referindo aos outros poderes, decidiu que a liberdade de quem esta no mandato ndo
€ absoluta quando se trata de aplicacdo das politicas publicas, todavia ha que se
atentar a criticas que ja ocorrem em relagdo ao Poder Judicario estar exercendo um
papel controlador dos outros dois.

Ha o enfraquecimento do sistema Civil Law porque o juiz interpreta e nao
apenas aplica a lei, escolhe a melhor interpretacdo conforme o seu juizo, o que se
confirma com algumas decisdes apresentadas nesta tese.

Conclui-se com a concepcéo de Streck e Morais (2019, p. 85), de que “[...] em
nosso pais, ha até mesmo uma crise de legalidade, uma vez que nem sequer esta é
cumprida, bastando, para tanto, ver a inefetividade dos dispositivos da Constituicao,
levando a um crescente processo de judicializagéo do cotidiano”, o que concordo e a
partir dessa tese concluo que deveremos avancar no caminho inverso da
judicializacdo, mantendo-se o ente municipal federado em condi¢cdes de exercer
suas competéncias constitucionais, sob pena de voltarmos ao centralismo de

decisdes juridicas e de aplicacéo das politicas publicas.
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Consulta de 1° Grau

Poder Judiciario do Estado do Rio Grande do Sul

Numero do Processo: 1.18.0118999-5

Comarca: PORTO ALEGRE

Orgao Julgador: Vara Civel do Foro Regional Tristeza : 2 / 1 (Foro Regional
da Tristeza)

Julgador: Karla Aveline de Oliveira

Data Despacho

14/02/2019 DECISAO/DESPACHO Elton Rufino da Rosa Goulart, Airton
Mendes da Silva, José Ariosto Lopes Palma, Alvino Mendes da Silva e Vitor da
Silva, ja qualificados na inicial, ajuizaram a presente acdo de interdito proibitério
cumulada com pedido indenizatério em desfavor de Jockey Club do Rio Grande do
Sul e Multiplan Empreendimentos Imobiliarios S.A., sustentando que, desde 1977,
trabalham como ferreiros no Jockey Club, o qual colocou a disposi¢cdo um terreno ao
lado das cocheiras dos cavalos para que pudessem construir seus galpbes de
trabalho. Alegaram que os cinco galpdes e uma casa (onde reside um dos autores)
foram construidos com dinheiro proprio e que estdo na posse mansa e pacifica
desta parte do imovel, desde entdo. Sustentaram, ainda, que a Multiplan divulgou o
¢ Projeto Jockey Area ll¢, que engloba o local que os autores trabalham/residem
restando iminente, portanto, a condicdo de perda da posse. Informaram que ocorreu
tentativa de conciliacdo extrajudicial através do CEJUSC, sem sucesso. Postularam
o beneficio da AJG, juntando documentos as fls. 79/93. Pugnaram pela concesséo
da tutela liminar de mandado proibitério para preservar a posse. Emendada a inicial
(fls. 79/96) em atencdo a decisédo de fl.76. A tramitagdo preferencial, em razdo da
idade dos autores foi deferida (fl. 76), assim como o beneficio da AJG (fl. 97).
Designada audiéncia de justificacdo da posse; ordenada a citacdo dos réus (fl. 97).
Na audiéncia (fls. 110/111) a parte autora informou o falecimento do autor Elton,
substituido pela sucesséo. Ordenada retificacdo do polo ativo. Inexitoso o acordo,
foram ouvidos os autores e as testemunhas Andi, Jairo e Wilson. Vieram os autos
conclusos para andlise do pedido liminar. E o sucinto relato. Decido. Da longa
audiéncia, presidida pela signataria, restou incontroverso que 0s autores nao
pretendem usucapir a area onde desenvolvem suas atividades, tampouco, buscarédo
o reconhecimento de vinculo empregaticio com o Jockey Club. Ainda, restou
consignado no termo de audiéncia que o Jockey Club autoriza que os autores
permanecam trabalhando até que haja a remoc¢ao da Vila Hipica para o novo local
que esta sendo preparado pela Multiplan. Com o traslado da Vila Hipica, segundo
dito e reafirmado em audiéncia pelo Presidente do Jockey, os autores ndo poderéo
trabalhar na nova Vila, ja que néo foi planejado espaco para essa finalidade. Assim,
deverao deixar o local que ocupam vez que, de acordo com contrato assinado com a
Multiplan, o Jockey Club deve repassar a posse total do imovel negociado, pena de
incidéncia de multa de elevado valor. Segundo o Presidente do Jockey Club, a
mudanca estd marcada para marco de 2019, salvo se ocorrer imprevisto na entrega
do novo prédio, por parte da Multiplan. Antes do ingresso da presente demanda, o
procurador dos autores procurou o CEJUSC, oportunidade em que se tentou uma
composicdo amigavel, sem éxito. Neste feito, a parte autora objetiva a manutencao
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na posse do local (ferrarias e modesta moradia de Elton construida nas
dependéncias do Jockey) e, subsidiariamente, indenizacdo pelas benfeitorias
realizadas ao longo das décadas: construcdo de galpbes e plantio de variadas
espécies de arvores, inclusive frutiferas. Muito se falou, em audiéncia, do dano
imaterial que os autores estdo na iminéncia de sofrer ja que ficardo sem trabalho a
partir de margo, depois de mais de 40 anos trabalhando como ferreiros para os
treinadores que cuidam dos cavalos alojados nas baias do Jockey Club.
Provavelmente, inexistindo acordo extra-autos, o dano imaterial sera buscado em
outra demanda. Nesta acdo, entretanto, como ja ressaltado, o pedido cinge-se a
manutengao na posse do bem e, subsidiariamente, indenizag&o pelas benfeitorias
listadas na emenda a exordial (f.80). Em audiéncia, todos concordaram com o
pedido dos demandados de tomada do depoimento pessoal de cada um dos
autores. Como se vé das gravacdes realizadas, tratam-se de homens com mais de
60 anos de idade, ferreiros ha bem mais de quarenta anos de trabalho no Jockey
Club e que sempre estiveram a disposicdo dos treinadores, das 6h as 22h. O
trabalho desenvolvido pelos autores se d4 de modo manual, ou seja, com uso de
fogo, martelo, bigorna e muita forca. Ouso afirmar que a todos restou evidente que
ndo ha cavalo que possa correr, treinar, trabalhar, sem que esteja devidamente
ferrado. Assim, tem-se que o Jockey Club, por décadas, para bem desenvolver suas
atividades, pode contar com o trabalho prestado pelos ferreiros ¢ a qualquer tempo
e hora. Contudo, com o avanco do mercado imobiliario e a chegada de novas
tecnologias que afastaram o apostador do turfe (cada vez mais idoso), a cobicada e
extensa éarea do Jockey foi adquirida pela Multiplan em razdo de um
empreendimento bilionario a ser desenvolvido no local ao custo aproximado de 2,5
bilhdes de reais, segundo informado pelo préprio Presidente da Multiplan: ¢O
investimento serd de cerca de 2,5 bilhdes de reais, a partir de 2019, quando os 4
primeiros prédios comecam a ser construidos na antiga area de baias do Hipédromo
do Cristall. Segundo o jornal O Sul, de 07/01/2019, ¢ A Secretaria Municipal do Meio
Ambiente e da Sustentabilidade de Porto Alegre emitiu a Licenca de Instalagéo para
o Condominio Residencial e Comercial Jockey Club do Rio Grande do Sul,
empreendimento de 19 blocos a ser construido na avenida Diario de Noticias pela
Multiplan Empreendimentos Imobilidrios, em area de 400 mil metros quadrados¢ 2. O
Presidente do Jockey Club informou, em audiéncia, que caberd ao clube, entre
outros acertos contratuais, um prédio com 22 andares que ja estd em construcao.
Disse, ainda, que houve significativa reducéo de cavalos e corridas com o correr dos
anos, de modo que atualmente permanecem alojados apenas 500 cavalos ao passo
que, nos aureos tempos, o Jockey Club chegou a abrigar mais de 1.500 animais. Por
conta disso e da exploragdo de outros negocios, ndo mais interessa ao clube a
manutencdo de um espaco proprio para ferraria, na nova Vila Hipica, até porque,
outros ferreiros trabalham com tecnologias mais modernas, sem necessidade de
usar espaco e as ferramentas utilizadas pelos autores. Nesse contexto social,
politico, econémico e juridico, o grupo de ferreiros recorre ao Judiciario postulando a
protecdo da posse do local onde exercem seu oficio por mais de 40 anos. O relato
dos autores em audiéncia remete a questdo da autopercep¢do do trabalhador no
cenario do mundo do trabalho. A angustia de todos os ferreiros, homens forjados no
trabalho bracal intenso, traduz-se na surpresa de se perceberem descartaveis. Logo
eles, sempre tdo necessarios; logo eles, sempre tdo servis; logo eles, sempre a
disposicdo dos treinadores e associados. Essa sensagdo, essa angustia, essa
percepcao de ser algo descartavel que, a qualquer momento, deixa de servir, parece
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ser a causa de pedir do direito imaterial ofendido e tdo ardorosamente defendido
pelo procurador em audiéncia. Como se sabe, pensadores de escol muito ja
escreveram sobre a dignidade da pessoa humana, que perpassa por ter garantido o
direito ao trabalho, e sobre a construcdo da subjetividade pelo trabalho. Contudo, o
pedido refere-se a protecdo da posse do local de onde os autores tiram o sustento.
Com a procedéncia do pedido ou com a decisao liminar, os autores imaginam que
nao serdo descartados quando houver a mudanca para a nova Vila Hipica. Como se
viu dos depoimentos pessoais, todos os ferreiros sempre exerceram este oficio e a
impossibilidade de manutencdo desta atividade, nos moldes em que Vvém
desenvolvendo, os conduzird a uma situacdo de inexisténcia absoluta de fonte de
renda, com impacto direto nas cinco familias, aléem da possibilidade de ocorréncia de
outros danos, como debatido em audiéncia. Ressalte-se que esta a se falar de uma
relacdo essencialmente desigual e subalterna (social, cultural e educativa) e que
esta marcada pela necessidade, afinal, o ferreiro trabalha em uma associacédo que
Ihe priva das suas vontades (quem gostaria de trabalhar das 6h as 22h, sem final de
semana ou dia de folga, como referido nos depoimentos?), que ja esta determinada
desde fora, em situacdo exaustiva (fogo, frio, calor, larga jornada, humor dos
animais e dos treinadores) e que lhe afeta enquanto sujeito econdémico, porque
proprietario apenas de suas energias corporais. 16:36 (Ha4 0 minutos) a eu Sabe-se
que a atividade econémica desenvolvida pelo Jockey Clube ao longo das décadas
se deu com a concorréncia de varios fatores, e ndo cabe, no atual estagio
civilizatério da humanidade, ainda que assim insistam os critérios meramente
econbmicos, dispensar ao trabalhador o mesmo tratamento que se daria a
maquinarios e insumos, ressaltando-se que sequer esses podem ser descartados
sem consideracdo com o seu destino, inclusive social, quando classificados como
desnecessarios. Essa forca de trabalho humana, que ja foi imprescindivel ao
negécio desenvolvido pelo Jockey Club, quando passa a ser considerada
desnecessaria, ndo pode ser meramente "descartada" sob um viés meramente
economicista e contratual, impondo-se, por conseguinte, a cuidadosa andlise dos
impactos pessoais, sociais, familiares e psicologicos da decisdo tomada por quem
sempre se valeu dessa especialidade. Assim, tenho que ndo serve para solucionar o
presente dilema que se coloca - seja pelo avanco da tecnologia ou pela mudanca de
rumo do negdcio - o regramento puramente legal que disciplina os negdcios de outra
natureza (propriedade/posse de bem imoével). Quando a forca de trabalho humana
resta atingida pela mudanca de rumo do empreendimento, a dignidade que lhe h&a de
ser assegurada impfe analise ampla e contextualizada. Uma das questfes que
sobressai dos autos e merece reflexdo diz respeito a superacdo do interesse
individual (dos réus) e a responsabilizacédo pelo bem-estar da coletividade (autores e
suas familias). Premente a necessidade de se compreender que nao ha como uma
sociedade se sustentar sem atender os interesses de uns e outros, cuidando dos
interesses dos trabalhadores, solucionando os problemas de ambos, sob pena da
impossibilidade de sobrevivéncia desse sistema. O mundo nunca foi tdo rico! Um
empreendimento de 2,5 bilhdes de reais foi pensado e estd sendo executado na
zona sul da capital. Mais do que possivel, nesse contexto, oferecer condi¢cdes
minimas dignas para todos, mesmo em um sistema capitalista, desde que com
alguns limites a propriedade privada e aos direitos dos empresarios. Cumpre ao
Poder Judiciario, chamado para solucionar o conflito, refazer o contrato social,
desigual a priori de acordo com o0 exposto anteriormente, reconhecendo e
fortalecendo as garantias dos direitos socioecondémicos, pois, ndo ha direitos
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humanos ou estado de bem-estar social sem a satisfacdo dos principais direitos,
como no caso em tela, o direito humano e universal de ter direito a um trabalho. Em
conclusao, o trabalho ocupa um lugar central na sociedade e deve ser garantido pelo
Estado: Art. 6° da Constituicdo Federal: ¢ S&o direitos sociais a educacgéo, a saude, a
alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicdo¢,. Assim, considerando-se que o direito ao trabalho e a sua
consequente aproximacdo com uma vida digna - através do acesso aos bens e
servigos -, constitui-se em um dos mais importantes direitos do cidadao, merecendo
toda a protecdo estatal a fim de restabelecer o equilibrio entre capital e trabalho,
com amparo no artigo 6° da Constituicdo Federal, defiro pedido liminar e determino
gque os demandados abstenham-se de turbar/esbulhar a posse dos autores
(delimitada aos galpdes/construcdes da ferraria, no perimetro das arvores plantadas
e ja identificadas pela ré), permitindo 0 acesso destes para que possam exercer 0
seu oficio, livremente, até decisdo judicial em contrario. Qualquer ato que venha a
ser tomado em detrimento da posse dos autores (turbagdo ou esbulho) implicara na
incidéncia de multa no valor de R$ 30.000,00 (trinta mil reais). Destaco que nédo se
trata de multa diaria e incidird para cada evento. Cadastrem-se procuradores dos
demandados. Intimem-se por NE. Declaro aberto o prazo contestacional. Com as
defesas, vista a parte autora.
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do municipio

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. REGULARIZACAO FUNDIARIA E URBANISTICA. AREA
ESPECIAL DE INTERESSE SOCIAL. RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO. OMISSAO. INOCORRENCIA.
EVIDENCIA DA ATUAGAO EFETIVA DO ENTE MUNICIPAL. ADOCAO DE MEDIDAS NECESSARIAS A
REGULARIZAGAO. ADOCAO PAULATINA DOS MECANISMOS A DISPOSIGAO PARA A CONSECUGAO
DOS OBJETIVOS ALMEJADOS.

1. Ndo merece acolhida a preliminar de ilegitimidade passiva, sob o argumento de que a area em
questdo seria do DEMHAB, uma vez que a documentacdo que instruiu a contestacdo comprova ser
proprietario da drea em questao o Municipio de Porto Alegre, conforme evidenciam as matriculas do
Registro de Imdveis acostadas ao feito. Desacolhimento da preliminar de ilegitimidade passiva.

2. Os municipios tém responsabilidade em “promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano”, a teor do art. 30, VIII, da Constituicdo Federal.

3. No caso concreto, o imdvel objeto de ocupacdo clandestina é do préprio Municipio de Porto
Alegre, o qual falhou, ab initio, em seu poder-dever de fiscalizacdo da ocupacdo do solo urbano, o
gue, em tese, permitiria sua responsabilizacdo pela regularizacdo do loteamento clandestino.

4. No entanto, consta dos autos que a area restou gravada como especial de interesse social (AEIS)
pela Lei Municipal n. 8.150/98. Nesta condicdo, a area fica integrada aos programas municipais de
regularizacao fundidria e urbanistica, nisso se incluindo a previsdo de fornecimento de condicdes
dignas de moradia sem que, contudo e em principio, seja realizada remog¢do das familias para outras
areas, distantes daquelas em que residem e, assim, permanecendo na comunidade em que inseridas.
5. Destarte, como responsavel pelo adequado ordenamento territorial urbano, somente se pode
admitir a intervencdo judicial caso fiqgue demonstrado que o Municipio esta omisso em seu poder-
dever de fornecer subsidios a obten¢do de moradia digna. Ndo sendo assim, inexoravelmente havera
substituicdo do Executivo pelo Judicidrio, sendo que aquele incumbe o planejamento e a execucdo da
politica territorial urbana, sob pena de ofensa ao art. 2° da Constituicdo Federal.

6. No caso concreto, plenamente demonstrado que a politica urbana adotada pelo Municipio de
Porto Alegre, com apoio do Departamento Municipal de Habitacdo (DEMHAB), vem surtindo efeitos
praticos, o que se infere pelo comparativo das fotografias de fls. 95/103, 159/163 e 182v/185.

7. Ademais, para a adequada instalagdo de energia elétrica, imprescindivel o alargamento das vias a
fim de que seja possivel o acesso dos veiculos da CEEE-D. Todavia, tal medida implica,
necessariamente, na destruicdo de parte das moradias edificadas na localidade, bastando para
chegar a esta constatacdo observar as fotografias de fls. 159/163: onde findam as vias, iniciam-se
imediatamente os imdveis individualizados, justamente as moradias das familias que ocupam o local.
Inequivoco o impacto imediato e direto que eventual alargamento das vias teria nas residéncias.

8. De se destacar, por outro lado, que todas as situagdes que pretende o Ministério Publico corrigir ja
vém sendo analisadas pela Prefeitura e pelo DEMHAB, no ambito dos programas de regularizagao
fundidria e urbanistica municipais. Ndo se vé inércia do demandado, mas a adog¢do paulatina dos
mecanismos a disposicdo para a consecugao dos objetivos almejados - o que, como se infere, é
guestdao complexa, demandando tempo e, sobretudo, a oitiva dos interessados, diretamente
afetados por toda a situacgao.

9. A conclusdo é de que as questdes sdo delicadas e os drgaos municipais tém adotado as medidas
necessarias a regulariza¢do fundiaria e urbanistica da localidade, fazendo-se necessaria a adogdo de
postura de autocontencdo pelo Judiciario, que, sem completo conhecimento das situac¢des faticas,
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tende a provocar dirupgdes estruturais sob o argumento de efetivagdo de direitos constitucionais,
afastando a implementacdo de politica urbana que, no caso concreto, do que se depreende dos
autos, tem-se mostrado efetiva.

10. Caso de provimento do recurso, com a conseqliente improcedéncia da demanda, dada a
peculiaridade do caso e, mormente, a auséncia de caracterizagdo de omissdo ou inércia por parte do
ente municipal.

DERAM PROVIMENTO AO RECURSO. UNANIME.

APELAGAO CIVEL SEGUNDA CAMARA CIVEL

Ne 70073191645 (N2 CNJ: 0083279- COMARCA DE PORTO ALEGRE
78.2017.8.21.7000)

MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE APELANTE

MINISTERIO PUBLICO APELADO

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos os autos.

Acordam os Desembargadores integrantes da Segunda Camara Civel do Tribunal de
Justica do Estado, a unanimidade, em dar provimento ao recurso.

Custas na forma da lei.

B Participaram do julgamento, além da signataria (Presidente), os eminentes Senhores
DES. JOAO BARCELOS DE SOUZA JUNIOR E DES. RICARDO TORRES HERMANN.

Porto Alegre, 26 de julho de 2017.

DES.2 LAURA LOUZADA JACCOTTET,
Relatora.

RELATORIO

DES.2 LAURA LOUZADA JACCOTTET (RELATORA)

Trata-se de recurso de apelagéo interposto pelo’MUNICI'PIO DE PORTO ALEGRE,
nos autos de Acdo Civil Publica proposta pelo MINISTERIO PUBLICO, em face de sentenca que
julgou procedente a demanda, fls. 366/370, nos seguintes termos:

Ante o exposto, julgo procedente o pedido formulado pelo Ministério Publico
contra Municipio de Porto Alegre para o fim de proceder ao levantamento atualizado
dos ocupantes da &rea situada a rua Israel, Vila da Paz, nesta capital; providenciar o
reassentamento das familias que ocupam as areas que ndo sejam passiveis de
regularizacao fundiaria por impossibilidade técnica ou legal, em condicbes dignas de
moradia aos ocupantes, com habitacdes proprias a ocupacdo humana e todos os
elementos de servigos publicos e de infra-estrutura dos loteamentos, assegurando-lhes
rede completa de adgua potavel, rede completa de esgoto sanitario, rede completa de
esgoto pluvial, rede de energia elétrica residencial, iluminacdo publica em todo o
assentamento, rede de telefonia, calcamento e pavimentagdo das vias publicas do
assentamento, construcdo das guias de calcadas e sarjetas e arborizacdo de todas as
vias publicas; condenar a regularizacdo fundiaria da area localizada na Rua Israel, Vila
da Paz, nesta capital, passivel de ocupagcdo humana, com a utilizacdo dos instrumentos
normativos que melhor se amoldem a situacdo dos posseiros; condenar a regularizacéo
urbanistica da area localizada na Rua lIsrael, Vila da Paz, nesta capital, passivel de
ocupacdo humana, propiciando aos ocupantes condi¢cbes dignas de moradia, com
habilitacdes préprias a ocupacéo e todos os elementos de servicos publicos e de infra-
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estrutura basica dos loteamentos, em prazo razoavel a ser fixado, assegurando-lhes
rede completa de agua potavel, rede completa de esgoto sanitario, rede completa de
esgoto pluvial, rede de energia elétrica residencial, iluminacdo publica em todo o
assentamento, rede de telefonia, calcamento e pavimentagdo das vias publicas do
assentamento, construcdo das guias de calcadas e sarjetas e arborizacdo de todas as
vias publicas; no prazo de 120 dias, sob pena de fixagdo de multa diaria no valor de R$
1.000,00 (um mil reais) até o limite de R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reais), em caso de
descumprimento, apés o transito em julgado, a ser destinado o recolhimento ao Fundo
Estadual de Habitacéo e Interesse Social, na forma da Lei Estadual n°® 13.017/2008.

Condeno o réu ao pagamento das custas processuais. Deixo, entretanto, de fixar
honorérios advocaticios, porque a teor do art. 128, § 5°, |l, 'a', da Constituicao Federal de
1988, eis que incabivel a fixacdo de verba honoraria em favor do Parquet.

Em suas razdes, fls. 371/381, aduz, preliminarmente, sua ilegitimidade passiva no
feito, apontando o DEMHAB como parte legitima para figurar como demandado. Afirma que o fato de
ndo terem sido concluidas as medidas determinadas na sentenga ndo induz a conclusdo de haver
omissao por parte do demandado. Alega que os documentos acostados aos autos demonstram que o
Municipio, ao longo dos anos, adotou medidas efetivas para a aprovacgdo e recebimento das obras
publicas em questédo, que comprovam o encaminhamento do procedimento. Defende que a sentenca
hostilizada adentra o mérito administrativo ao interferir na atividade administrativa legalmente
prevista. Pede o provimento modo seja julgada improcedente a acao.

Apresentadas contrarrazoes, fls. 382/390, subiram os autos a esta Instancia.

Em seguimento, sobreveio o parecer ministerial, fls. 393/398v, opinando pelo
acolhimento da preliminar de ilegitimidade passiva e, no mérito, pela manutencéo da sentenga.

Apbs, vieram conclusos.

Atendidas as disposicdes dos artigos 931, 934 e 935 do Novo Cédigo de Processo
Civil, via informatizada.

E o relatério.
VOTOS

DES.2 LAURA LOUZADA JACCOTTET (RELATORA)

Conheco do recurso, pois preenchidos os pressupostos de admissibilidade, e passo a
sua analise.

Narram os autos que o Ministério Publico propds Agdo Civil Publica em face do
Municipio de Porto Alegre com base no Inquérito Civil n°® 01202.00138/2008, pleiteando a
condenacdo do ente municipal a realizagdo de regularizacdo urbanistica e fundidria da area
localizada na Rua lsrael, Vila da Paz, nesta Capital, bem como do levantamento atualizado dos
ocupantes da regido e reassentamento das familias que ocupam as areas que ndo sejam passiveis
de regularizag&o.

Sobrevindo sentenca julgando procedente a demanda, fls. 366/370v, insurge-se o
Municipio, buscando a reforma do decisum com a improcedéncia do feito.

N&o merece acolhida a preliminar de ilegitimidade passiva, sob o argumento de que o
imovel seria do DEMHAB, uma vez que a documentagdo que instruiu a contestacdo comprova ser
proprietario da area em questdo o Municipio de Porto Alegre, conforme evidenciam as matriculas das
fls. 250/255.

Desacolhida a prefacial, portanto.
Nada obstante, no mérito, merece reforma a sentenca.

Os municipios tém responsabilidade em “promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do
solo urbano”, a teor do art. 30, VIII, da Constituicdo Federal.

No caso concreto, o imével objeto de ocupacao clandestina é do proprio Municipio de
Porto Alegre, o qual falhou, ab initio, em seu poder-dever de fiscalizacdo da ocupacdo do solo
urbano, o que, em tese, permitiria sua responsabilizacdo pela regularizacdo do loteamento
clandestino.
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No entanto, consta dos autos que a area restou gravada como especial de interesse
social (AEIS) pela Lei Municipal n. 8.150/98. Segundo o § 1° do art. 76 da Lei 434/1999 (Plano Diretor
de Porto Alegre), “as areas instituidas como AEIS | e Il integrardo os programas de regularizagao
fundiaria e urbanistica, com o objetivo da manutengdo de Habitacdo de Interesse Social, sem a
remocao dos moradores, excec¢ado feita as moradias em situacdo de risco e em casos de excedentes
populacionais”. Portanto, gravada como area especial de interesse social, a area fica integrada aos
programas municipais de regularizagdo fundiaria e urbanistica, nisso se incluindo a previsdo de
fornecimento de condi¢cdes dignas de moradia sem que, contudo e em principio, seja realizada
remocéo das familias para outras areas, distantes daquelas em que residem e, assim, permanecendo
na comunidade em que inseridas.

A realizagdo dessas politicas de ordenacdo do solo urbano é questdo complexa,
demandando estudos de viabilidade urbana, consultas populares - afinal, moradores sédo atingidos
pelas modificacdes realizadas -, além de adequacfes formais (concessédo de direito real de uso etc.)
e materiais (obras de engenharia diversas). Tudo isso ainda depende de planejamento financeiro,
pois, tal como alertado pelo douto Procurador de Justica Dr. Luiz Alberto Thompson Flores Lenz, sdo
varios os locais em condigdes irregulares de habitagdo e as demandas ndo podem ser, todas,
atendidas a um s6 tempo e sem planejamento.

Destarte, como responsavel pelo adequado ordenamento territorial urbano, somente
se pode admitir a intervengéo judicial caso fique demonstrado que o Municipio estd omisso em seu
poder-dever de fornecer subsidios a obtencdo de moradia digna. Ndo sendo assim, inexoravelmente
havera substituicdo do Executivo pelo Judiciario, sendo que aquele incumbe o planejamento e a
execucdo da politica territorial urbana, sob pena de ofensa ao art. 2°da Constituicdo Federal.
Estando em andamento as medidas necessarias a regularizagdo do loteamento clandestino, ndo se
h& falar em condenacéo do ente publico em resolver situa¢do que esta sendo resolvida, a menos que
reste peremptoriamente demonstrado que é ficticio o andamento das solu¢cbes propostas, isto €,
meramente formal, sem consequéncias préticas.

No caso concreto, plenamente demonstrado que a politica urbana adotada pelo
Municipio de Porto Alegre, com apoio do Departamento Municipal de Habitacdo (DEMHAB), vem
surtindo efeitos praticos. Veja-se, pela pertinéncia, o comparativo das fotografias de fls. 95/103,
159/163 e 182v/185, obtidas em vistorias realizadas por Secretarios de Diligéncias do Ministério
Pablico em 10/06/2010, 13/07/2011 e 06/06/2012. A diferenca entre o antes e o depois € nitida: o que
antes era um local quase inabitavel se tornou uma via urbana trafegavel, com esgotamento sanitario
e adequada ordenagdo. Contudo, uma adequac¢éo fundamental ainda ndo havia sido realizada, o que
motivou a propositura da acdo civil publica, fl. 187 (falta de condi¢Bes técnicas para eletrificacéo).

Com efeito, segundo oficio emitido pela CEEE-D, fls. 189/190, “apds vistoria no local,
verificou-se que ainda ndo h& viabilidade de execucdo dos servicos contemplados no projeto,
conforme comprovam documentos anexados, devido a impossibilidade de acesso com veiculos”.
Ainda de acordo com a CEEE-D, “enquanto ndo houver alargamento e regularizacdo da via, cuja
responsabilidade é da Prefeitura, resta impossibilitada a execu¢éo do servigo planejado”.

Conforme se evidencia, pois, para a adequada instalacdo de energia elétrica,
imprescindivel o alargamento das vias para que seja possivel o acesso dos veiculos da CEEE-D.
Todavia, tal medida implica, necessariamente, na destruicdo de parte das moradias edificadas na
localidade, bastando para chegar a esta constatacdo observar as fotografias de fls. 159/163: onde
findam as vias, iniciam-se imediatamente os imoéveis individualizados, justamente as moradias das
familias que ocupam o local. Inequivoco o impacto imediato e direto que eventual alargamento das
vias teria nas residéncias.

Desta maneira, ao que parece, precipitou-se o Ministério Publico ao requerer
providéncia sem, antes, analisar os caminhos necessarios a tomada dessa providéncia. Veja-se que
a acdo teve origem no inquérito civil que, por seu turno, restou deflagrado com a oitiva de apenas
uma moradora, a Sra. Rosangela de Freitas, fls. 16/19. Ocorre que todas as familias que la residem
serdo afetadas pela decisdo judicial, mormente considerando que, para possibilitar o acesso dos
veiculos da CEEE-D, se faz necessaria a destruicao parcial de residéncias - trata-se de conditio sine
gua non para a efetivacdo da medida requerida.

Reitere-se, por outro lado, que todas as situacfes que pretende o Ministério Publico
corrigir j& vém sendo analisadas pela Prefeitura e pelo DEMHAB, no dmbito dos programas de
regularizacéo fundidria e urbanistica municipais. Ndo se vé inércia do demandado, mas a adocao
paulatina dos mecanismos a disposi¢do para a consecuc¢do dos objetivos almejados - 0 que, como se
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infere, é questdo complexa, demandando tempo e, sobretudo, a oitiva dos interessados, diretamente
afetados por toda a situacéao.

A participacdo comunitaria nessas questfes é de tal forma importante que o art. 177,
§ 59 da Constituicdo Estadual determina que “os Municipios assegurardo a participacdo das
entidades comunitarias legalmente constituidas na definicdo do plano diretor e das diretrizes gerais
de ocupacao do territério, bem como na elaboracdo e implementacdo dos planos, programas e
projetos que lhe sejam concernentes” e, por seu turno, o art. 29, Xll, da Constituicdo Federal
assegura cooperac¢ao das associacdes representativas no planejamento municipal”.

A proposito, esta Corte ja considerou inconstitucional lei complementar municipal que
dispunha sobre o planejamento urbano sem prévia consulta a comunidade, conforme se infere do
seguinte aresto:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
COMPLEMENTAR MUNICIPAL 663, DE 28 DE DEZEMBRO DE
2010. MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE. ALTERACAO DO PLANO
DIRETOR. VICIO NO PROCESSO LEGISLATIVO. AUSENCIA DE
PARTICIPACAO DA COMUNIDADE. OFENSA AO ART. 177,
PARAGRAFO 5°, DA CONSTITUICAO ESTADUAL E AO ART. 29,
Xll, DA CONSTITUI(;AO FEDERAL. 1. Preliminar de declaracdo
incidental de inconstitucionalidade do paragrafo 5° do art. 177 da
Constituicdo Estadual rejeitada. O referido dispositivo, cujo contetido
normativo é auto aplicavel, estd em consonéncia com os arts. 182 ("A
politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objeto
ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.”) e 29, Xll ("cooperagéo das
associacOes representativas no planejamento municipal’), ambos da
Constituicdo Federal. 2. E inconstitucional a Lei Complementar
Municipal 663, de 28 de dezembro de 2010, do Municipio de Porto
Alegre, pois editada sem que promovida a participagdo comunitaria
para deliberacdo de alteragdo do Plano Diretor do Municipio,
conforme exige o art. 177, paragrafo 5° da Constituicdo Estadual e o
art. 29, Xll, da Constituicdo Federal. REJEITADA A PRELIMINAR DE
DECLARA(;AO INCIDENTAL DE INCONSTITUCIONALIDADE.
UNANIME. A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA PROCEDENTE, POR MAIORIA. (Agdo Direta de
Inconstitucionalidade N° 70053930061, Tribunal Pleno, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Jodo Barcelos de Souza Junior, Julgado em
18/05/2015)

O principio democrético é de se observar, em questfes urbanisticas, mormente pela
influéncia que as modificagdes urbanas provocam no cotidiano da populacdo. Com muito mais razéo,
ao se pretender a intervencéo judicial de drasticas consequéncias a comunidade da Rua Israel, na
Vila da Paz, o minimo a ser exigido era a oitiva dos interessados quanto as medidas requeridas pelo
Ministério Publico - dentre as quais esta a de alargamento das vias, 0 que exige supressao de parte
das moradias. Admitir a procedéncia da demanda resulta, necessariamente, em nefasta
consequéncia aos moradores, que sequer tém ciéncia do que estaria por vir.

Questbes delicadas como a presente ndo podem ser resolvidas de uma so vez, sem
qualquer discussdao, planejamento ou orientacao técnica, pois a sentenca produz uma ordem judicial
que deverd ser implementada e possuird consequéncias praticas; ndo enseja, todavia, efeitos de
natureza milagrosa ou utdpica no plano da realidade fatica.

Se as questBes sao complexas e 0s Orgdos municipais tém adotado as medidas
necessérias a regularizacao fundiaria e urbanistica da localidade, necessaria a ado¢éo de postura de
autocontencao pelo Judiciario, que, sem completo conhecimento das situacBes féaticas, tende a
provocar dirupg@es estruturais sob o argumento de efetivacéo de direitos constitucionais, afastando a
implementacao de politica urbana gue, no caso concreto, tem-se mostrado efetiva.
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Destarte, sem evidéncia de inércia por parte do demandado, além de se revelarem
consequéncias nefastas a populagéo interessada, que sequer foi consultada quanto aos pedidos de
intervencao, a improcedéncia da agéo é medida que se impde.

Por tais raz6es, DOU PROVIMENTO ao recurso do Municipio de Porto Alegre para
julgar improcedente a acdo, sem condenacdo do Ministério Publico a titulo de sucumbéncia (art. 18
da Lei 7.347/85)

DES. JOAO BARCELOS DE SOUZA JUNIOR - De acordo com o(a) Relator(a).
DES. RICARDO TORRES HERMANN - De acordo com o(a) Relator(a).

DES.2 LAURA LOUZADA JACCOTTET - Presidente - Apelacéo Civel n® 70073191645, Comarca de
Porto Alegre: "DERAM PROVIMENTO AO RECURSO. UNANIME."

Julgador(a) de 1° Grau: MARILEI LACERDA MENNA
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NEXO C - PL que institui area especial de interesse social (AEIS V)

AN B o :
EXO C - PL que institui area especial de interesse social (AEIS
V)

PROJETO DE LEI

Institui como Area Especial de
Interesse Social

IV (AEIS 1V) a drea correspondente
as ocupagdes urbanas que delimita.

Art, 1° Fica instituida como Area Especial de Interesse Social 111 (AEIS 111) as
seguintes dreas:
TABELA %
Nome do loteamento/ocupagao Endere |
Marcos Klassmann Rua Professor Augusto Osvaldo
e Thiessen, 285
| Sdo Luiz Rua Dr. Paulo Smania, n° 300
Maria Leoni Av. Baltazar de Oliveira Garcia, 4.210
Dois Irmdos Rua do Coqueiro, 12
Morada dos Ventos Rua Marcirio da Silva Barbosa, 891
P\A_orr_(ianma (Cruzeiro) Av. Protasio Alves, n° 7747 |
| Porto Seco Rua Nossa Senhora de Fatima, 377
l Porto Seco — Tenda e Progresso I1E§Elrtzada Francisco Silveira Bitencourt, n° |
Continental Rua Raul Panattieri (beco Continental, |
em frente ao n® 505)
Nossa senhora Aparecida Estrada Antonio Severino, 102/90
Império Estrada Francisco Silveira Bittecourt, s/n
Oscar Pereira Estrada Afonso Lourengo Mariante, Beco |
do Boqueirdo, n° 180 |
Vila Aparecida | Rua Gamal Abdal Nasser, s/n B
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ANEXO
Técnica

D - Termo de adesdao ao acordo de Cooperacgao

MP SP Miisterio Pablico
DO ESTADO DE SAO PAULO

TERMO DE ADESAO n° 043/2019 — MPSP (Pt. 71.143/19) AO
ACORDO DE COOPERACAO TECNICA CNJ n° 027/2019

TERMO DE ADESAO AO ACORDO DE
COOPERACAO TECNICA FIRMADO
ENTRE O CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA, O CONSELHO NACIONAL DO
MINISTERIO PUBLICO E O MINISTERIO
PUBLICO FEDERAL (Processo SEI CNJ n°
09236/2019)

O MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SA0 PAULO, com sede na Rua
Riachuelo, 115, em Sdo Paulo/SP, inscrito no CNPJ n°® 01.468.760/0001-90, neste ato
representado pelo Procurador-Geral de Justica, DOUTOR GIANPAOLO POGGIO
SMANIO, no uso de suas atribuicdes legais e regimentais, resolve, por meio do presente
termo, aderir ao Acordo de Cooperacao Técnica Firmado entre o Conselho Nacional
de Justica, o Conselho Nacional do Ministério Publico e o Ministério Publico
Federal, para a implementacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
Agenda 2030, da Organizac¢io das Nacdes Unidas, nas atividades desenvolvidas pelo
Sistema Justi¢a, comprometendo-se a apoiar, na forma e condi¢des estabelecidas, os
objetivos delineados no referido ajuste.

A ades@o vigorara pelo tempo de vigéncia do Acordo, aplicando-se o disposto na
Clausula Sétima.

O CNJ e o Ministério Publico de Sao Paulo providenciardo, simultaneamente,
a publicacdo deste Termo de Adesdo, em extrato, no Diario Oficial da UniZo e no Diario
Oficial do Estado de Sao Paulo, respectivamente, e no Portal da Transparéncia.

E por estarem de pleno acordo, o aderente assina o presente Termo de Adeséo,

para que produza seus efeitos juridicos e legais.

Brasilia-DF, 23 de setembro 2019.

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

Acordo de Cooperagdo Técnica CNJ — CNMP — MPF 1/1
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até 20.09.2020 o total de 23 decisfes publicadas através dos principais ac

ANEXO E — No ambito do site do Egrégio Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Su , campo de pesquisa jurisprudéncia e
palavra pesquisada “planejamento urbano”, encontramos até
20.09.2020 o total de 23 decisGes publicadas através dos principais

acordaos, nos quais destacamos alguns acordaos:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. DESAFETACAO DE BENS PUBLICOS
E DISPOSICAO. NATUREZA JURIDICA. INICIATIVA  LEGISLATIVA.
DESCABIMENTO. LEGITIMACAO DO PREFEITO MUNICIPAL. ART. 94, XIlI, LEI
ORGANICA DO MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE. ART. 56, lll, LEl ORGANICA DO
MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE. INAPLICABILIDADE. A desafetacdo de bens
publicos, no caso uma via publica, corresponde a nitido ato administrativo e,
em se tratando de bem de uso de comum, apenas ao Chefe do Poder Executivo
cabe dispor a respeito, como decorre do art. 94, Xll, Lei Organica do Municipio
de Porto Alegre. Por isso, inteiramente descabida a desafetacdo por lei de
iniciativa de vereador, cabendo ao legislativo municipal autorizar, ou nao, ato
gue assim o faga, emanado da autoridade a tanto legitimada, como previsto em
o art. 53, XXVII, CE/89, inaplicavel ao caso dos autos o art. 56, Ill, Lei Orgéanica
do Municipio de Porto Alegre, que diz com o uso e ocupacgédo do solo quanto ao
planejamento urbano.(Apelagdo Civel, N° 70072946312, Vigésima Primeira
Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Marco Aurélio Heinz,
Redator: Arminio José Abreu Lima da Rosa, Julgado em: 25-08-2017)

Ementa: APELACAO CIVEL. REEXAME NECESSARIO. DIREITO PUBLICO NAO
ESPECIFICADO. ACAO CIVIL PUBLICA. MUNICIPIO DE NOVO HAMBURGO.
CONSTRUCOES EM AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE. DANO
AMBIENTAL. COMPROVACAO DOS REQUISITOS DA RESPONSABILIDADE
CIVIL OBJETIVA. - APELO DO MUNICIPIO - O alegado recolhimento de residuos
nas margens do Arroio Wiesenthal, embora possa demonstrar a preocupagéo
do Municipio na preservagdo ambiental, ndo tem o conddo de afastar o ente
publico da reparacdo dos danos ambientais ja consolidados e comprovados
pela prova dos autos. Sem embargo das conclusdes do parecer emitido pela
Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Planejamento Urbano (Parecer
SEMAN n° 02/2009), ha nos autos prova suficiente acerca da necessidade de
recuperacdo da &rea degradada. Deste modo, foi correta a obrigacdo imposta
pela sentenca, entre outras, a de "elaboragdo, em 60 dias, de um Plano de
Recuperacdo de Area Degradada, que devera prever medidas de limpeza e

191



Ementa: APELACAO CIVEL. REEXAME NECESSARIO. DIREITO PUBLICO NAO
ESPECIFICADO. ACAO CIVIL PUBLICA. MUNICIPIO DE NOVO HAMBURGO. CONSTRUCOES
EM AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE. DANO AMBIENTAL. COMPROVACAO DOS
REQUISITOS DA RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA. - AP

preservacao da area, tais como canalizagao e tratamento do esgoto sanitario”. -
Custas Processuais - O ente publico municipal néo faz jus a isencéo conferida
pela Lei Estadual n° 13.471/2010. - APELO DO MINISTERIO PUBLICO - -
Remocédo - A prova dos autos é falha ao ndo apontar guais 0s imoveis
(residenciais ou nao) que foram construidos em desacordo com a lei, em
especial a que regula a APP. No caso, a remoc¢ao de familias e o posterior ato
demolitério sado situacbes extremas e que por isso devem estar bem
esclarecidas nos autos. O Arroio Wiesenthal, segundo os elementos dos autos,
possui em torno de 4,5km e ndo ha sequer um levantamento dos imoéveis que
foram construidos ao longo do seu curso. Em virtude da falta deste importante
elemento probatdrio, aliado ao fato de que a maioria das constru¢cbes foram
realizadas no decorrer de décadas, € crivel estabelecer um juizo de
proporcionalidade, dando-se uma maior prevaléncia, no caso concreto, ao
direito de propriedade. Mantida a sentenca de indeferimento do pedido de
remoc¢ao. - Indenizagdo Pecuniéria - Ndo assiste razdo ao Ministério Publico,
uma vez que a condenacgdo do ente publico ao pagamento de indenizagéo, por
se constituir em modalidade indireta de reparagcdo dos danos ambientais,
somente tem aplicacdo quando verificada a impossibilidade de reparacéao
natural da area degradada, o que nao é o caso dos autos. - REEXAME
NECESSARIO - Nas hipdteses de sentenca condenatdria iliquida proferida
contra a Unido, o Estado, o Distrito Federal, o Municipio e as respectivas
autarquias e fundacdes de direito publico interno, é obrigatério o reexame
necessario contemplado pelo artigo 475, § 2° do Cddigo de Processo Civil.
Sentenca mantida em reexame necessario. APELOS DESPROVIDOS.
SENTENCA MANTIDA EM REEXAME NECESSARIO.(Apelacdo e Reexame
Necessario, N° 70068570407, Terceira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Leonel Pires Ohlweiler, Julgado em: 25-08-2016)

Ementa: APELAQAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL EM ACIDENTE DE
TRANSITO. CRUZAMENTO SEM SINALIZA(;AO. INVASAO DE PREFERENCIAL.
CULPA EXCLUSIVA DA VITIMA. RESPONSABILIDADE SUBJETIVA DO
MUNICIPIO. FALTA DE SINALIZACAO. OMISSAO ESPECIFICA. 1. A
responsabilidade da concessionéria de transporte coletivo de passageiros €
objetiva (art. 37, 8 6° da CF), também contra os terceiros ndo usuarios do
servi¢o, incumbindo a ela comprovar a culpa exclusiva da vitima para a
ocorréncia do evento danoso. A responsabilidade do Municipio, por outro lado,
€ subjetiva, umavez que se trata de omissdo genericamente imputada ao Poder
Executivo Municipal - o que afasta a incidéncia do art. 37, 8 6° da CF -, sendo
necesséria, por isso, a comprovacdo da culpa. 2. No caso, a empresa
demandada logrou comprovar a culpa exclusiva do filho da autora, que de
forma imprudente cortou a frente do Onibus, que se deslocava pela via
preferencial em velocidade compativel com o local, impedindo que o motorista
do coletivo pudesse evitar o abalroamento. Por outro lado, a demandante néo

comprovou que a inexisténcia de sinalizacdo no local foi fator determinante
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Ementa: APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL EM ACIDENTE DE TRANSITO.
CRUZAMENTO SEM SINALIZACAO. INVASAO DE PREFERENCIAL. CULPA EXCLUSIVA DA
VITIMA. RESPONSABILIDADE SUBJETIVA DO MUNICIPIO. FALTA DE SINALIZACAO.
OMISSAO ESPECIFICA. 1. A responsabilidade
para a ocorréncia do acidente, de modo a responsabilizar o Poder Executivo
Municipal, 6nus que lhe incumbia, por se tratar de fato constitutivo do seu
direito (art. 373, I, do NCPC). O conjunto probatério, a toda a evidéncia,
demonstra que a causa do acidente foi a desatencao da vitima, que, apesar de
ter conhecimento acerca da preferéncia naquele local, ndo adotou as cautelas
necessarias para efetuar a travessia da via, deixando de observar o exposto no
art. 44 do Cédigo de Transito Brasileiro. 3. Nao incide ao caso 0 exposto no art.
29, lll, "c¢", do CTB, na medida em que era fato publico e notério na regiéao,
inclusive de conhecimento da vitima, que a rua em que o O6nibus estava era
preferencial em relagdo a que se encontrava a motocicleta, conforme atesta
tanto a prova documental - noticia no jornal (fl.132), boletim de ocorréncia
(f.58) e o oficio da Secretaria Municipal de Planejamento Urbano (fl.133) -
guanto a testemunhal. Apelacdo desprovida.(Apelacao Civel, N° 70065388480,
Décima Segunda Céamara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Umberto
Guaspari Sudbrack, Julgado em: 19-05-2016)

Ementa: APELACAO CIVEL. NUNCIACAO DE OBRA NOVA. INPLANTACAO DE
PROJETO PELA MUNICIPALIDADE EM MANIFESTA CONTRARIEDADE AO
"PLANO FiSICO URBANO" DA CIDADE. IRREGULARIDADES INSUPERAVEIS.
EMBARGO DA OBRA MANTIDO. 1. Caso concreto em que a obra que a
Municipio pretende realizar esta em dissonancia com o Plano Fisico Urbano da
cidade e o projeto contém irregularidades insuperaveis. 2. Vedagdo de
concretizagdo da obra de acordo com o projeto ora apresentado. 3. O
Municipio, ao executar obras, mesmo de interesse publico e de reconhecido
alcance social, deve observar as regras e limites impostos pela legislagcéo
pertinente. Deve fazer isso em decorréncia ndo s6 do principio da legalidade,
mas também pelo fato de que o0s municipes planejam suas atividades,
investimentos e constru¢cdes levando em conta os par@metros legais vigentes.
4. Quem adquire legalmente imével urbano e sobre o mesmo constroi edificio
de porte, confiando no planejamento urbano que previa uma larga avenida
passando ao lado do terreno, ndo pode ser surpreendido com obras
municipais, feitas de forma acodada, que pretendem transformar a referida
avenida em area comunitéaria, praticamente confinando o referido imovel. Tal
situacao frustra o principio da confianca que deve nortear o relacionamento

entre os municipes e a municipalidade. Apelacdo desprovida.(Apelacdo Civel,
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Ementa: APELACAO CIVEL. NUNCIACAO DE OBRA NOVA. INPLANTACAO DE PROJETO PELA
MUNICIPALIDADE EM MANIFESTA CONTRARIEDADE AO "PLANO FiSICO URBANO" DA
CIDADE. IRREGULARIDADES INSUPERAVEIS. EMBARGO DA OBRA MANTIDO. 1. Caso
concreto em que a obra que a Municipio
N° 70036778603, Décima Nona Céamara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Eugénio Facchini Neto, Julgado em: 30-08-2011)

Ementa: APELACAO CIVEL. ACAO DE USUCAPIAO EXTRAORDINARIO.
REQUISITOS DO ART. 550 DO CCB/1916 IMPLEMENTADOS. ANALISE DOS
PRESSUPOSTOS EM ACAO POSSESSORIA, EM QUE SE RECONHECEU A
POSSE QUALIFICADA DA AUTORA, SEM OPOSICAO, POR PERIODO
SUPERIOR A VINTE ANOS. AUSENCIA DE CONTESTAGAO. IMPUGNAGAO DA
PRETENSAO PELO MUNICIPIO. AREA USUCAPIENDA INFERIOR AO
ESTABELECIDO PELO PLANO DIRETOR. CIRCUNSTANCIA QUE NAO OBSTA
O RECONHECIMENTO DA PRESCRIQAO AQUISITIVA. Plano diretor do
Municipio de Erechim, que estabelece area minima de 1.000m2 para lotes
resultantes de parcelamento, quando localizados em terrenos contiguos a faixa
de dominio da BR 153. Pedido da autora de usucapido de lote de 360mz2.
Possibilidade. Diante das peculiaridades do caso concreto, ponderando as
razbes postas em juizo, constata-se a prevaléncia do direito da demandante,
gue possui o imoével, com animo de dono, ha mais de vinte anos. Usucapido
extraordinario, como previsto no Codigo Civil, ndo esta condicionado a
eventual adequacdo aos limites previstos nas normas reguladoras de
planejamento urbano. Sentenca mantida, por seus proprios e juridicos
fundamentos. NEGARAM PROVIMENTO. (Apelacdo Civel, N° 70031654460,
Décima Oitava Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Nelson José
Gonzaga, Julgado em: 02-09-2010).

Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO
PUBLICO NAO ESPECIFICADO. CASA NOTURNA. CONCESSAO DE LIMINAR
PARA IMEDIATA DELIBERACAO. DESCABIMENTO. AUSENCIA DO "FUMUS
BONI IURIS". Havendo parecer do IPUR (Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano) desfavoréavel ao projeto de instalacdo de casa noturna no Municipio de
Bento Goncalves, que somente foi aprovado em sede de recurso administrativo
junto ao COPLAN (Conselho Municipal de Planejamento), prudente a precaucao
adotada pelo Prefeito Municipal em submeté-lo ao exame do "F6rum de
Politicas Publicas do Municipio", observada a possibilidade de repercussao no
entorno no estabelecimento, ndo se vislumbrando o "fumus boni iuris" para o

deferimento da liminar, que objetiva a imediata deliberacdo sobre o caso.
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Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO PUBLICO NAO
ESPECIFICADO. CASA NOTURNA. CONCESSAO DE LIMINAR PARA IMEDIATA
DELIBERACAO. DESCABIMENTO. AUSENCIA DO "FUMUS BONI IURIS". Havendo parecer do
IPUR (Instituto de Pesquisa e Planejamento
Precedentes do TJRGS. Agravo de instrumento desprovido. (Agravo de
Instrumento, N° 70034454728, Vigésima Segunda Céamara Civel, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Carlos Eduardo Zietlow Duro, Julgado em: 29-04-2010)

Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. DIREITO PUBLICO NAO-ESPECIFICADO.
EXIBICAO DE DOCUMENTOS. MUNICIPIO DE BENTO GONCALVES. Restando
comprovada a resisténcia do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de
Bento Goncalves em disponibilizar a documentacdo requerida a associacao
representante de grupo de moradores da cidade, tendo tais documentos
relevante importancia para a apreciacdo critica que a mesma pretende fazer
com relacdo as alteragfes no plano diretor da cidade, e sendo aqueles de
natureza publica, presente estd a verossimilhanca do direito alegado. AGRAVO
PROVIDO. (Agravo de Instrumento, N° 70026911552, Vigésima Segunda Camara
Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Rejane Maria Dias de Castro Bins,
Julgado em: 26-03-2009)

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 456/2006, DO
MUNICIPIO DE SAO JOSE DO NORTE, QUE INSTITUI O PLANO DIRETOR.
EMENDA LEGISLATIVA N° 005/2006, QUE ALTERA SUBSTANCIALMENTE A
REDACAO ORIGINAL DO ART. 38, QUE DISPOE ACERCA DO ZONEAMENTO
URBANO. DESRESPEITO, PELO LEGISLADOR NORTENSE, A NORMA QUE
DETERMINA A PARTICIPACAO DA COMUNIDADE NO PLANEJAMENTO
URBANO, EM TODAS AS FASES DO PROCESSO DE FORMACAO DA LEI
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. VICIO QUE AFETA UNICAMENTE O
DISPOSITIVO LEGAL ALTERADO PELA EMENDA MODIFICATIVA. OFENSA
AOS ARTIGOS 29, Xll, DA CONSTITUICAO FEDERAL E ARTIGO 177,
PARAGRAFO 5°, DA CARTA POLITICA DO ESTADO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE. (Acao
Direta de Inconstitucionalidade, N° 70022471999, Tribunal Pleno, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Osvaldo Stefanello, Julgado em: 02-06-2008).

Ementa: APELACAO CIVEL. E NORMA BASICA DE DIREITO PROCESSUAL
CIVIL QUE AO AUTOR INCUMBE FAZER PROVA DOS FATOS CONSTITUTIVOS
DO SEU DIREITO. DEMOLITORIA FOI PROPOSTA COM BASE EM AUTO DE

INFRACAO DO INSTITUTO DE PESQUISA E PLANEJAMENTO URBANO, QUE
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Ementa: APELACAO CIVEL. E NORMA BASICA DE DIREITO PROCESSUAL CIVIL QUE AO
AUTOR INCUMBE FAZER PROVA DOS FATOS CONSTITUTIVOS DO SEU DIREITO.
DEMOLITORIA FOI PROPOSTA COM BASE EM AUTO DE INFRACAO DO INSTITUTO DE
PESQUISA E PLANEJAMENTO URBANO, QUE SEQUER TEM
SEQUER TEM O ENDERECO COMPLETO DA CASA, E ALGUMAS FOTOS
JUNTADAS EM COPIA REPROGRAFICA E SEM QUALQUER IDENTIFICACAO.
NAO HA NOS AUTOS MAPA DO LOCAL, DESCRICAO DETALHADA DAS
IRREGULARIDADES APONTADAS PELO MUNICIPIO, LEVANTAMENTO
GEODESICO DA AREA E IDENTIFICACAO PRECISA DA MESMA, NEM QUE
FEITA POR VIA DE DADOS TOPOGRAFICOS. IMPROSPERAVEL O PEDIDO E
DESNECESSARIA QUALQUER DISCUSSAO QUANTO AS TESES VENTILADAS
PELO MUNICIPIO, QUE INCLUSIVE AS PREQUESTIONOU EM GRAU DE
RECURSO. APELACAO DESPROVIDA. (Apelacdo Civel, N° 70009198649,
Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Tulio de Oliveira
Martins, Julgado em: 08-06-2005)

Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO DESCONSTITUTIVA DE ATO
ADMINISTRATIVO. AUTORIZACAO. CARATER PRECARIO. REVOGACAO.
COMPETENCIA. A Administracdo Publica, da mesma forma que detém a
faculdade de atribuir a particular o exercicio de determinada atividade
(autorizacdo), em carater precéario, diante da discricionariedade que lhe
caracteriza, pode revogar o ato administrativo (alvara de licenga) que Ihe deu
ensejo, em face do interesse publico. Inexisténcia de verossimilhanca das
alegacdes do agravante. A revogacao feita por outro 6érgédo que nao aquele que
concedeu a autorizagdo nédo implica a incompeténcia para a pratica do ato, e,
por conseqiiéncia, o reconhecimento de eventual ilegalidade, porquanto a
Secretaria Municipal de Qualidade Ambiental (6rgédo revogante) e a Secretaria
Municipal de Planejamento Urbano (6rgdo concedente), por integrarem o
mesmo ente politico (Municipio de Pelotas) e possuirem o0 mesmo grau de
hierarguia, ndo obstante as competéncias sejam distintas, podem, em face do
dever de satisfazer o interesse publico, adotar medidas para o seu efetivo
cumprimento, sem ingeréncia na esfera de competéncia do outro 6rgdo, o que
inocorre, ja que a revogacdo ndo se deu em face do exercicio da atividade
desenvolvida pelo recorrente, mas de matéria afeta ao meio ambiente. Agravo
desprovido. (Agravo de Instrumento, N° 70007576184, Segunda Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Jodo Armando Bezerra Campos, Julgado
em: 12-05-2004)
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Ementa: DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO ¢, ACAO DECLARATORIA DE NULIDADE DE
PENALIDADES DE TRANSITO AJUIZADA CONTRA O MUNICIPIO DE SAO LEOPOLDO
EXCLUSAO DE MOISES VIEIRA DE AZEVEDO E APPLAN AEROFOTOGRAFIA E
PLANEJAMENTO URBANO LTDA QUE NAO FOI OBSERVADA
Ementa: DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO ¢ ACAO DECLARATORIA DE
NULIDADE DE PENALIDADES DE TRANSITO AJUIZADA CONTRA O MUNICIPIO
DE SAO LEOPOLDO ¢ EXCLUSAO DE MOISES VIEIRA DE AZEVEDO E APPLAN
AEROFOTOGRAFIA E PLANEJAMENTO URBANO LTDA QUE NAO FOI
OBSERVADA PELA SENTENCA E QUE MERECE SER RECONHECIDA NESTE
GRAU, PORQUANTO FORAM DESENTRANHADOS DOCUMENTOS E
PROPOSTA NOVA DEMANDA PELOS EXCLUIDOS DA LIDE ¢ NAO-
CONHECIMENTO DO APELO EM RELACAO A ELES QUE SE IMPOE.
ILEGITIMIDADE ATIVA DE VLADEMIR PADILHA DA SILVA RECONHECIDA DE
OFICIO, PORQUANTO NAO ERA O PROPRIETARIO DO VEICULO A EPOCA DO
COMETIMENTO DA INFRACAO ¢ EXTINCAO DO PROCESSO DECLARADA,
APELO PREJUDICADO. (Apelacdo Civel, N° 70005319942, Terceira Céamara
Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Nelson Antdénio Monteiro Pacheco,
Julgado em: 13-03-2003)

Ementa: APELACAO CIVEL. MANDADO DE SEGURANCA. BENTO
GONCALVES. APROVACAO DE ANTEPROJETOS ARQUITETONICOS,
ELETRICO E HIDROSSANITARIO PELO IPURB - INSTITUTO DE
PLANEJAMENTO URBANO DE BENTO GONCALVES. PLANO DIRETOR QUE
ESTABELECE NORMAS PARA O USO E EDIFICAQAO EM TERRENOS
SITUADOS NA ZONA DE PROTECAO TURISTICA. O deferimento de pedido a
autoridade administrativa se inviabiliza porque o plano diretor veda a
construgdo de prédio com a finalidade de instalacdo do empreendimento
informado pelos impetrados. Ato administrativo revestido da legalidade.
Auséncia do alegado abuso de poder. APELACAO DESPROVIDA. MANDADO
DE SEGURANCA DENEGADO. (Apelacéo Civel, N° 70000203018, Quarta Camara
Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Vasco Della Giustina, Julgado em: 29-
12-1999). Assunto: MUNICIPIO. PLANO DIRETOR. VEDACAO LEGAL.
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ANEXO f - Banco de dados referente aos loteamentos clandestinos e irregulares da

procuradoria de assisténcia e regularizacao fundiaria do municipio de Porto Alegre e

ANEXO f — Banco de dados referente aos loteamentos clandestinos
e irregulares da procuradoria de assisténcia e regularizacdo

fundiaria do municipio de Porto Alegre e
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ANEXO f - Banco de dados referente aos loteamentos clandestinos e irregulares da

procuradoria de assisténcia e regularizacao fundiaria do municipio de Porto Alegre e
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